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Hans Siebers
Dr. H.G. Siebers, Organisatiewetenschappen, 
Universiteit van Tilburg.
Registreren van etniciteit is spelen 
met vuur
Is het zinvol en geoorloofd de Antilliaanse of Marokkaanse achtergrond van ‘klanten’ van justitie, politie en hulp-
verleners te registreren? De Kamer moet nog beslissen, maar politici hebben er al een voorschotje op genomen.
B E L E I D
E en besluit om etnische of culturele registratie in te voeren is problematisch, omdat het een 
verdere stap is in de richting van etnicisme of cul-
turalisme. Het ondergraaft het principe van burger-
schap op dezelfde manier als racisme dat doet. Leon 
Blum laat in drie stappen zien hoe racisme werkt.1 
Ten eerste ontkent het de individualiteit van burgers 
door ze als vertegenwoordigers van een categorie of 
groep te zien. Ten tweede essentialiseert het die 
groep door de leden ervan tot enkele kenmerken te 
reduceren. Ten derde verklaart het de eigen groep als 
superieur ten opzichte van de andere, waarmee het de 
legitimatie creëert voor uitsluiting van anderen.
Vervang ras door cultuur als basis voor categorisering 
en essentialisering en de manier waarop culturalisme 
of etnicisme werkt, is duidelijk. Het pleidooi voor 
etnische registratie volgt deze logica. Het beschouwt 
mensen als leden van etnische bevolkingsgroepen en 
defi nieert en reduceert die groepen tot vermeende 
etnische of culturele kenmerken. Het acht die ken-
merken verantwoordelijk voor problemen in de 
samenleving. Daarmee impliceert het de superiori-
teit van de eigen groep door het culturele of etnische 
argument eenzijdig in te zetten. Overmatig alkohol-
gebruik van autochtone jongeren in het weekend 
wordt bijvoorbeeld nooit als gevolg van de Neder-
landse culturele achtergrond voorgesteld. Verschil-
lende schrijvers hebben duidelijk gemaakt dat in het 
naoorlogse West-Europa cultuur als fundamenteel 
principe van uitsluiting de plaats heeft ingenomen 
die daarvoor door ras werd bezet.2 
Om te laten zien dat het defi niëren van mensen en 
hun problemen in culturele of etnische termen een 
bedreiging voor de moderne rechtstaat is, is het van 
belang het thema van etnische registratie in een 
breder historisch kader te zetten. De principes van 
burgerschap en gelijkheid voor de wet en op gelijke 
kansen op bijvoorbeeld onderwijs en werk verdragen 
zich niet met een dergelijke defi nitie. Deze principes 
zijn fundamenteel voor de rechtsstaat en de moderne 
samenleving in morele zin (noties van rechtvaardig-
heid zijn erop gebaseerd), in functionele zin (ze 
maken het mogelijk dat status en welvaart op ver-
dienste in plaats van afkomst zijn gebaseerd) of in 
politieke zin (ze zijn onontbeerlijk voor democratie).
Historisch kader
Deze principes zijn historische verworvenheden. Het 
ontstaan van de natiestaat in de negentiende en 
twintigste eeuw in Europa en elders vormt het kader 
waarbinnen het concept van burgerschap zich met 
het daarbij horende onderscheid tussen burgers en 
niet-burgers heeft kunnen ontwikkelen. Dat onder-
scheid is op twee beginselen gebaseerd. Volgens het 
ius soli-beginsel komt iedereen het burgerschap toe 
die binnen de landsgrenzen is geboren. Volgens het 
ius sanguinis-beginsel is de geboorte binnen de 
nationale gemeenschap, uit ouders die tot het volk 
behoren, het criterium. De meeste staten hanteren in 
hun conceptie van burgerschap een combinatie van 
ius soli en ius sanguinis.
Tegelijkertijd heeft het Verlichtingsdenken zich 
kunnen realiseren. Binnen de grenzen van het land of 
de nationale gemeenschap hebben alle burgers een 
gelijke en hoofdzakelijk formele status gekregen. De 
principes van gelijkheid voor de wet, gelijke rechten 
en plichten en gelijke kansen op onderwijs en werk 
1 Blum, L. (2002) Racism: what it is and what it isn’t, Studies in Philosophy and Education 21: 
203-218.
2 Stolcke, V. (1995) Talking Culture. New Boundaries, New Rhetorics of Exclusion in Europe, 
Current Anthropology 36 (1): 1-13. Schinkel, W. (2008 ) Denken in een tijd van sociale hypochon-
drie: aanzet tot een theorie voorbij de maatschappij. Kampen: Klement.
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vreemdeling en het vreemde een spiegel voor. Is het 
ons zelf wel duidelijk wat de functionele basis is van 
het functioneren van de moderne samenleving en van 
burgers daarbinnen of willen wij vooral onze manier 
van leven of cultuur uitdragen?
In de huidige discussie over de cultureel diverse 
samenleving en over integratievraagstukken lopen 
die functionele en culturele vragen steeds door elkaar 
heen. Gabriël van den Brink pleit bijvoorbeeld voor 
culturele integratie en voor modernisering van 
waarden, normen en het culturele erfgoed om 
burger schap te bevorderen.5 Hij rekt daarmee de 
functionele defi nitie van burgerschap dusdanig op 
dat het vrijwel de gehele cultuur van migranten en 
niet-migranten omvat, waarmee het onderscheid 
tussen het culturele en functionele vervalt.
Mondialisering en migratie vertroebelen het essen-
tiële onderscheid tussen het culturele en het functio-
nele en dagen daarmee het principe van gelijkheid 
uit, omdat dat slechts mogelijk is op voorwaarde dat 
het op een beperkt palet aan functionele eisen, 
rechten en plichten wordt toegepast. 
Mondialisering en migratie stellen ook het onder-
scheid tussen burgers en niet-burgers ter discussie. 
Waar zowel burgers als niet-burgers deel uitmaken 
van ieders alledaagse leefwereld op school, in de wijk 
en op het werk, worden de noties van rechtvaardig-
heid, functionaliteit en democratie aangetast als het 
principe van gelijkheid alleen van toepassing is op 
burgers en niet op niet-burgers. Dergelijke noties 
zijn gebaseerd op het principe van gelijke rechten en 
plichten en verdragen zich dus niet met een alle-
daagse ervaring van onderscheid tussen de rechten 
van de een en die van de ander.
Culturalistische refl exen
Deze vertroebeling van het onderscheid tussen 
burgers en niet-burgers en tussen het culturele en 
zijn onlosmakelijk met het idee van burgerschap 
verbonden geraakt en zijn fundamenteel geworden 
voor het functioneren van de moderne samenleving. 
Zo is het onderscheid tussen burgers en niet-burgers 
ontstaan en zijn burgers als gelijken gedefi nieerd. 
Twee kanttekeningen moeten hierbij gemaakt 
worden. Ten eerste zijn burgerschap, gelijkheid voor 
de wet en gelijke rechten en plichten alleen van 
toepassing op een beperkt palet aan functionele 
vereisten die het goed functioneren in de moderne 
samenleving mogelijk maken, ongeacht allerlei 
particuliere, persoonlijke of cultuurspecifi eke ken-
merken. De burger functioneert in de samenleving 
zonder aanzien des persoons. Burgerschap is niet van 
toepassing op het totaal aan culturele aspecten of 
identiteitskenmerken van individuen in de samen-
leving, maar alleen op specifi eke zaken die voor het 
functioneren in de samenleving essentieel zijn.
Ten tweede heeft de staat in de negentiende en twin-
tigste eeuw in veel landen de ontwikkeling van 
burgerschap willen stimuleren door een politiek van 
homogenisering binnen de landsgrenzen of de natio-
nale gemeenschap, vooral door middel van onderwijs3. 
Het is van groot belang in die politiek van homogeni-
sering een onderscheid te maken tussen het bijbren-
gen van functionele kwalifi caties en pogingen om 
cultuurpolitiek te bedrijven. Bij functionele kwalifi ca-
ties gaat het om kennis en vaardigheden die een 
burger nodig heeft om goed in de samenleving te 
kunnen functioneren. Bij cultuurpolitiek gaat het om 
het synchroniseren van waarden, normen, gebruiken, 
leefstijlen, identiteitsvorming. Voor moderne concep-
ten als burgerschap is het eerste functioneel, het 
tweede op zijn best irrelevant.
Dit onderscheid tussen functionele en culturele 
aspecten is in het homogeniseringsbeleid echter 
vertroebeld geraakt, in Nederland versterkt doordat 
de verschillende zuilen propageerden dat een goede 
burger een goede socialist, katholiek of protestant 
was. Ideologie en religie werden in het burgerschaps-
begrip opgenomen. De versnelde mondialisering in 
de afgelopen decennia en de onlosmakelijk ermee 
verbonden migratiestromen hebben het onderscheid 
tussen het functionele en het culturele nog eens 
verder vertroebeld vanwege de uitdaging door het 
vreemde en de vreemdeling.4 Is de ander vreemd 
omdat hij of zij anders leeft, denkt en voelt vanwege 
zijn of haar andere cultuur of is hij of zij vreemd 
omdat zijn of haar functionele inpassing in de 
samen leving vragen oproept? Tegelijk houden de 
Mondialisering en migratie stellen 
het onderscheid tussen burgers en 
niet-burgers ter discussie
3 Gellner, E. (1983) Nations and Nationalism, Oxford: Blackwell.
4 Hannerz, U. (1996) Transnational Connections. Culture, People, Places, London/New York: 
Routledge.
5   Brink, G. van den (2006) Culturele contrasten. Het verhaal van de migranten in Rotterdam, 
Amsterdam: Bert Bakker.
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elementen geslopen, waarmee het functionele karak-
ter wordt vertroebeld. Migranten worden geacht in 
te burgeren in ‘de Nederlandse samenleving, taal en 
cultuur’.6 Kennis van de samenleving is functioneel 
om erin te kunnen participeren, maar dat kan voor 
kennis van de Nederlandse cultuur niet zonder meer 
gezegd worden. Bij de verplichting tot inburgering 
in de Nederlandse cultuur gaat het veeleer om 
cultuurpolitiek. Bij het aanleren van de Nederlandse 
taal gaat het evenmin slechts om een functionele 
voorwaarde voor het goed kunnen functioneren in de 
Nederlandse samenleving. Taal heeft naast een 
functionele ook een culturele component, omdat het 
de weerslag is van specifi eke manieren van denken, 
voelen en expressie van mensen die die taal spreken. 
Met het aanleren van een taal neem je die manieren 
ten dele over. Rita Verdonk heeft als minister aange-
geven dat het bij inburgering om het overnemen van 
de Nederlandse normen en waarden – dus cultuur – 
gaat en heeft het plan geopperd de mate van inbur-
gering in de zin van culturele assimilatie in vignet-
ten uit te drukken. Ook in de huidige omschrijving 
van de focus van het KNS-onderdeel van het inbur-
geringsprogramma (Kennis van de Nederlandse 
Samenleving) komen culturele elementen voor zoals 
omgangsvormen en waarden en normen. Daarmee is 
cultuurpolitiek nog steeds een onderdeel van inbur-
gering en ligt het gevaar van een mogelijke koppe-
ling van de mate van culturele assimilatie aan doce-
ring van burgerrechten op de loer.
Het deels cultuurgerichte karakter van inburgerings-
programma’s verklaart ook waarom het zo moeilijk is 
vast te stellen wat de noodzakelijke inhoud ervan 
moet zijn. Cultuur heeft geen focus en omvat in 
principe alle handelingen, gedachtes en gevoelens 
van mensen in een samenleving. Een dergelijk 
om vattend begrip geeft geen houvast om de inhou-
den te selecteren en te doceren die noodzakelijk zijn 
om in de samenleving te functioneren.
Gevaren van hiërarchiesering en culturalisering van 
burgerschap zitten ook in het spreidingsbeleid. 
Culturele overwegingen, namelijk het bevorderen 
van culturele assimilatie en het vermijden van 
culturele gemeenschapsvorming door minderheden, 
liggen ten grondslag aan het beleid om migranten 
zoveel mogelijk over het land en over verschillende 
wijken te spreiden.7 Het recht om op een bepaalde 
plaats te wonen, wordt bepaald door de vraag of je de 
juiste culturele kenmerken vertoont. Hoe ongemak-
kelijk het ook moge voelen, we kunnen niet ontken-
het functionele vormt een voedingsbodem voor 
hedendaagse pogingen om cultuur als nieuw crite-
rium voor burgerschap te introduceren naast ius soli 
en ius sanguinis. Dan worden burgerschap en de 
ermee verbonden rechten afhankelijk gemaakt van de 
vraag of het individu de juiste culturele kenmerken 
vertoont. Burgerschap verandert daarmee ook van 
karakter. Het is niet langer iets wat je al dan niet 
hebt, je hebt het in gradaties afhankelijk van de 
mate waarin je aan culturele vereisten beantwoordt. 
De staat gaat beoordelen in hoeverre je in de domi-
nante cultuur past en afhankelijk daarvan krijg je 
een docering van burgerrechten toebedeeld. Hier 
vindt dus zowel een culturalisering als een hiërarchi-
sering van burgerschap plaats. Beide processen staan 
haaks op de beginselen waarop het burgerschapsbe-
grip vanuit de Verlichting is gebaseerd: scheiding 
tussen het functionele en het culturele en het gelijk-
heidsbeginsel.
Deze ontwikkeling is misschien (nog) niet dominant 
geworden, maar in het Nederlandse migratie- en 
minderhedenbeleid zijn elementen van hiërarchise-
ring en culturalisering geslopen. Dit is terug te 
vinden in de eis aan grote groepen migranten, dat ze 
een inburgeringstraject moeten doorlopen en daar-
over een examen moeten afl eggen. Het slagen bij dit 
inburgeringsexamen is niet alleen bepalend voor hun 
recht op permanent verblijf in Nederland, minister 
van Integratie Rita Verdonk wilde ook het recht op 
uitkering en andere rechten ervan afhankelijk ma-
ken. Hier klinkt dus de roep om docering van 
rechten en hiërarchisering van burgerschap. Het 
huidige kabinet is terughoudender en heeft het 
accent in het inburgeringsbeleid verlegd van een-
zijdige verplichting naar wederzijdse verantwoorde-
lijkheid – ook van de overheid – voor de maatschap-
pelijke participatie van migranten.
Niettemin zijn in zowel de doelstelling als de 
 inhoud van inburgeringsprogramma’s culturele 
Bij de verplichting tot inburgering in 
de Nederlandse cultuur gaat het veeleer om 
cultuurpolitiek
6 VROM, Deltaplan inburgering: vaste voet in Nederland, Den Haag, 2007, p. 5.
7 Gijsberts, M. & Dagevos, J. (2007) Interventies voor integratie. Het tegengaan van etnische 
concentratie en bevorderen van interetnisch contact, Den Haag: Sociaal en Cultureel Plan-
bureau.
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Op basis van de huidige kennis zou de overheid 
inderdaad discrimineren als zij registratie van cultu-
rele of etnische achtergrond invoert of toestaat voor 
interventie gericht op het voorkomen of bestrijden 
van het verzaken van burgerplichten. De veronder-
stelling dat er een direct verband bestaat tussen de 
culturele achtergrond van mensen en hun verzaken 
van burgerplichten is immers ongegrond. Om die 
veronderstelling te kunnen bevestigen, moet worden 
aangetoond dat de culturele achtergrond van betrok-
kenen hun gedrag veroorzaakt en dat alternatieve 
verklaringen voor dat verzaken ongeldig blijken te 
zijn. Wat het eerste betreft is een dergelijke causali-
teit tussen normen en waarden enerzijds en specifi ek 
gedrag anderzijds moeilijk aan te tonen.
Wat alternatieve verklaringen betreft is tot op heden 
niet onderzocht of het verzaken van burgerplichten 
door bepaalde jongeren in wijken in Nijmegen en 
Gouda als verzet tegen stigmatisering van deze jonge-
ren door de politiek en de media moet worden gezien. 
Korpschef Jan Sikvoort van de politieregio Holland-
Midden, waarin Gouda valt, maande de politiek om 
terughoudend te zijn met het opkloppen van proble-
men met deze jongeren en met het benadrukken van 
hun vermeende culturele achtergronden (de Volkskrant, 
3 oktober 2008). Dergelijke jongeren klagen over 
stigmatisering. Daarmee is niet gezegd dat ze gelijk 
hebben of dat ze een vergoelijking hebben voor het 
verzaken van burgerplichten, maar deze verzetsthese is 
niet onderzocht, evenmin of het gedrag van deze 
jongeren uit sociaal-economische factoren voortkomt 
of uit het feit dat veel van de betrokken na-oorlogse 
wijken zo zijn ontworpen dat er voor jongeren of 
uitingen van jeugdcultuur weinig plaats is. Zolang 
deze mogelijke verklaringen niet zijn onderzocht, is 
het voorbarig het verzaken van burgerplichten alvast 
aan de vermeende culturele achtergronden of identi-
teiten van betrokken jongeren te wijten. Kortom, 
beleidsmatig onderscheid maken op basis van cultuur 
of etniciteit is vooralsnog voorbarig in functionele zin 
en dus discrimi nerend.
nen dat dit lijkt op de wijze waarop onder het 
apartheidsregime in Zuid-Afrika het recht om op een 
bepaalde plaats te wonen bepaald werd door de vraag 
of je de juiste raciale kenmerken vertoonde. Ook hier 
geldt dat de functionaliteit van dat beleid verre van 
evident is.
Niet alleen burgerrechten, zoals het recht op verblijf, 
uitkering en om op een bepaalde plaats te wonen, 
worden in deze redeneringen afhankelijk gemaakt 
van de mate van culturele assimilatie, maar ook 
burgerplichten worden aan cultuur gerelateerd. Het 
door de premier gestimuleerde waarden en normen-
debat is op het communitaristisch denken van 
auteurs als Amitai Etzioni georiënteerd8. Zij stellen 
dat sociale cohesie en het nakomen van burgerplich-
ten wordt bepaald door de vraag of burgers de juiste 
waarden en normen delen. In dat kader krijgen 
beleidsinitiatieven betekenis om de vermeende 
Nederlandse cultuur nieuw leven in te blazen, zoals 
het vaststellen van de historische canon, het oprich-
ten van een nationaal museum voor, televisiepro-
gramma’s over de Nederlandse geschiedenis en het 
herschrijven van teksten voor geschiedenisonderwijs 
op nationalistische grondslag. Deze politiek om de 
‘eigen cultuur’ ter versterken hangt nauw samen met 
het integratievraagstuk. Paul Scheffer pleitte op  
29 januari 2000 in NRC Handelsblad al voor een 
herleving van nationaal besef als antwoord op mi-
gratievraagstukken.
Etnische registratie en discriminatie
Het pleidooi voor registratie van de etnische of 
culturele achtergrond van mensen die hun burger-
plichten verzaken (voor justitie) of wel eens zouden 
kunnen gaan verzaken (voor hulpverlening) is een 
verdere stap in de richting van culturalisering van 
het burgerschapsconcept, omdat het een directe 
relatie tussen burgerplichten en culturele kenmerken 
legt. Die culturalisering ondergraaft niet alleen het 
burgerschapsbegrip, het is ook discriminerend. Het 
principe van gelijkheid voor de wet en voor de 
overheid sluit niet uit dat ten aanzien van specifi eke 
beleidsdoelstellingen de overheid tussen burgers 
differentieert. Voor een werkloosheidsuitkering 
komen in principe alleen diegenen in aanmerking 
die werkloos zijn. Het punt is dat de staat hier 
differentieert op eigenlijke of functionele gronden. 
Als de overheid dat op niet-functionele of oneigen-
lijke gronden doet (artikel 1 van de Grondwet) is er 
sprake van discriminatie.
Culturalisering ondergraaft niet 
alleen het burgerschapsbegrip, 
het is ook discriminerend
8 Etzioni, A. (2001) The Monochrome Society, Princeton (NJ): Princeton University.
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gedefi nieerd en beleidsmatig in een combinatie van 
functionele en culturele of etnische aspecten zijn 
benaderd, zijn er grote verschillen te constateren in 
de manier waarop die relatie tussen het functionele 
en het culturele in de loop van de tijd is begrepen. 
Aan het ene uiteinde werd in de jaren tachtig de 
eigen cultuur van minderheden positief als bevorder-
lijk voor maatschappelijke integratie gedefi nieerd en 
werd een cultuurpolitiek geïntroduceerd om die 
cultuur te versterken. Het andere extreem zien we in 
het beleid van vorige kabinetten, toen de cultuur van 
minderheden verantwoordelijk werd gesteld voor 
hun achterblijven in functionele zin, in integratie in 
de samenleving. Minister Rita Verdonk weet proble-
men van minderheden op de arbeidsmarkt aan het 
vermeende feit dat ze aan hun eigen waarden en 
normen vasthouden. In het verlengde van deze 
culturalisering van maatschappelijke achterstanden 
zijn overheidsinterventies voor gelijke participatie op 
de arbeidsmarkt afgeschaft en is het beleid van 
culturele assimilatie door middel van inburgering 
ervoor in de plaats gekomen.
Het huidige kabinet neemt afstand van deze extreme 
culturalisering. Minister van Binnenlandse Zaken 
Guusje ter Horst zet zich in functionele zin in voor 
quota voor minderheden binnen het personeelsbe-
stand van de overheid, vooral in de hogere functies. 
Het kabinet erkent wederom zijn gedeelde en directe 
verantwoordelijkheid – niet via cultuur – voor het 
opruimen van obstakels voor het goed functioneren 
van minderheden in de samenleving. Vanuit het 
perspectief van burgerschap bezien is er echter veel 
voor te zeggen eindelijk een einde aan het hybride 
karakter te maken – functioneel en cultureel – van 
zowel de defi nitie van minderheden als van het 
beleid waarmee de overheid hen benadert. Waar het 
bevorderen van burgerschap en het bestrijden van 
discriminatie vragen om exclusief functionele defi -
nities, wordt het tijd die defi nities en het erop 
gebaseerde beleid eindelijk van culturele aspecten te 
ontdoen. Etnische registratie vormt een stap in de 
verkeerde richting. ■
Besluit
Etnische of culturele registratie ligt in het verlengde 
van de manieren waarop migranten en minderheden 
beleidsmatig zijn gedefi nieerd. Migranten zijn in het 
begin van de jaren tachtig een beleidsthema gewor-
den in het kader van economische crisis en werkloos-
heid. Gastarbeiders bleken niet van plan terug te 
gaan, grote groepen migranten uit Suriname en de 
Antillen en later asielzoekers zochten hier een beter 
of veilig leven. Vanaf die tijd heeft de beleidsmatige 
defi nitie van migranten zowel een culturele als een 
functionele component gekend. Aan de ene kant 
kwam in de jaren tachtig het idee op van de multi-
culturele samenleving, opgebouwd uit meerdere 
culturele gemeenschappen. De overheid vatte 
 migranten als leden van culturele gemeenschappen 
op en was bereid in hun eigen taal en cultuur te 
investeren, onder andere door middel van speciale 
onderwijsprogramma’s.9
Aan de andere kant wilde zij vanaf die tijd een 
functionele rol spelen bij het garanderen van gelijke 
behandeling voor de wet en het opruimen van 
obstakels voor maatschappelijke participatie. Vooral 
in de jaren negentig heeft ze veel initiatieven ont-
plooid om de arbeidsparticipatie van minderheden te 
verbeteren, convenanten afgesloten met meer dan 
honderd grote bedrijven en met het MKB om hen te 
stimuleren relevante maatregelen te treffen. Ook 
heeft ze een softe vorm van affi rmative action-wet-
geving afgekondigd in de vorm van de wet SAMEN.
Het hybride karakter van overheidsdefi nities van 
deze mensen – functioneel en cultureel – komt naar 
voren in de offi ciële term ‘etnische minderheden’. 
Het functionele komt terug in het criterium dat 
gehanteerd wordt om mensen tot deze categorie te 
rekenen, namelijk dat ze een achterstand vertonen in 
maatschappelijke participatie en dus aanleiding 
vormen voor beleid. Tegelijkertijd wordt die achter-
stand aan afkomst gekoppeld, mensen die zelf zijn of 
waarvan op zijn minst een van de ouders in bepaalde 
landen is geboren. Bovendien krijgen de groepen 
zelfs expliciet het label ‘etnisch’ opgeplakt. Het 
pleidooi voor etnische registratie van mensen die de 
plicht van functionele integratie in de samenleving 
verzaken, is op zichzelf niet geheel nieuw.
Waar minderheden in de afgelopen decennia steeds 
9 Entzinger, H. (2003) The Rise and Fall of Multiculturalism: The Case of The Netherlands, 
in C. Joppke, & E. Morawska (eds.) Towards Assimilation and Citizenship: Immigrants in Liberal 
Nation-States, New York: Plagrave Macmillan, p. 59-86.
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Juvenilatrie
B eroepshalve bestudeer ik dezer dagen het ge-bruik van het woord ‘populisme’ door de media. 
Hoogst verwarrend hoe verschillend journalisten 
deze term hanteren. De ene keer bedoelen ze een 
ideologie, de andere keer een attitude, dan weer een 
vorm van versimpelend taalgebruik. Meestal zijn 
politici de actoren, maar het kunnen ook sporttrai-
ners of tv-makers zijn.
Uiteraard signaleren journalisten die verwarring ook 
zelf en voorzien ze het woord soms van adjectieven 
als rechts en links of een voorvoegsel als neo. Zelf 
probeer ik de term te vertalen naar de situatie waarin 
zij een rol speelt. Bedoelt een journalist eigenlijk 
Give the people what they want? Of in andere gevallen 
radicalisme, (neo) conservatisme, anders-globalisme, 
nationalisme, chauvinisme of patriottisme of gewoon 
xenofobie of islamofobie? Wat te denken van de term 
juvenilatrie? Dat is een vorm van populisme die 
jongeren en hun cultuur aanbidt. Je treft die aan bij 
media en andere bedrijven die zich op deze doel-
groep richten, derhalve ook in de politiek.
Drs. E.Th.M. Nijpels, ooit leraar maatschappijleer, 
bezocht tijdens de verkiezingscampagne van 1982 
diverse discotheken en won tien zetels voor de VVD. 
Drs. L.C. Brinkman probeerde dat twaalf jaar later te 
emuleren met onder andere zijn shuffl e-act, waarna 
het CDA een historisch verlies leed, van 54 naar 34 
zetels. Het kan verkeren. Ir. C.M.P.S. Eurlings, 
minister van Verkeer en Waterstaat, lijkt in onze 
dagen de vleesgeworden politieke juvenilatrie. Een 
collega-minister spreekt schande van breezerseks. Een 
ander verbiedt geestverruimende paddestoelen. Men 
wil in de steden de coffeeshops en op het platteland de 
bierketen aanpakken. Maar Eurlings is de kampioen 
voor de jongeren ter land, ter zee en in de lucht. 
Oogt ook meer als een hedendaagse Nijpels dan als 
een Brinkman.
Een kleine bloemlezing uit zijn juvenilatrisch beleid. 
Jongeren mogen van Eurlings in plaats van 30 straks 
op hun brommer 45 kilometer per uur rijden. Hij 
wil muziek op fi ets en scooter niet verbieden en hij 
verklaarde zich tegen een verbod van mobiel bellen 
op tweewielers. Eind vorige jaar zou het praktijk-
examen voor bromfi etsers zijn ingevoerd, maar 
Eurlings vindt de leskosten te hoog, heeft het 
 examen op de lange baan geschoven en beraadt zich 
zelfs op subsidie aan de leerlingen.
Motorfi etsen ogen jeugdig en ze horen ook jeugdig, 
zeker een Harley Davidson waarvan de geluidsdem-
per door een dragpipe is vervangen. Wat mengt die 
zich mooi sonoor in het koor van de knetterende, 
opgevoerde scooters, boven het basritme van de 
boomcars. Deze voertuigen verstoren in een groot deel 
van ons land de stilte, vooral ’s nachts wanneer de 
vliegtuigen aan de grond staan en de meeste truck-
chauffeurs slapen. Geen strobreed legt Eurlings deze 
vervoermiddelen in de weg.
De nieuwste ontwikkeling is zijn experiment om 
jongeren van zeventien een rijbewijs te laten halen 
en ze vervolgens een jaar lang onder begeleiding van 
een volwassene te laten sturen. Een BOB-rijbewijs 
noemen ze het zelf.
Je kunt tegen Eurlings’ beleid allerlei deelargumenten 
aanvoeren. Trams en (hybride, elektrische) motorvoer-
tuigen worden steeds minder hoorbaar, dus gsm’s en 
iPods moeten uit. Buitenproportionele geluidshinder, 
zeker die van illegaal opgevoerde brommers, scooters 
en motoren, kan heel goed worden gemeten en daar-
door bestraft. Uit onderzoek blijkt dat de jongste 
generatie mannelijke automobilisten relatief de meeste 
ongelukken veroorzaakt en ondergaat, zo ook het 
aantal scooters en brommers dat te hard rijdt. Je zou 
dus eerder de leeftijd verhogen voor een rijbewijs, de 
maximumsnelheid van scooters en brommers verlagen 
en de bestuurders in spe zo snel mogelijk aan een 
pittig praktijkexamen onderwerpen.
Het blijven deelargumenten. Want wie niet aan 
juvenilatrie lijdt, maar werkelijk begaan is met het 
lot van komende generaties, wie zich als rentmeester 
en niet als exploitant van de omgeving wil gedragen, 
durft impopulaire maatregelen jegens jongeren en 
anderen te nemen. Gemotoriseerde mobiliteit is een 
heilige koe in Nederland. Pim Fortuyn bedreef op 
zijn manier populisme, maar hij verklaarde ooit, dat 
hij het fi leprobleem niet kon oplossen. Hij leed dan 
ook niet aan juvenilatrie. ■
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 V erschillende onderzoeken naar het functioneren van de lokale politiek laten zien dat de gemeen-
te in politiek opzicht een tweede overheid is. De 
lokale politiek staat meestal in de schaduw van de 
landelijke politiek, waardoor het moeilijk is plaatse-
lijke meningsverschillen en belangentegenstellingen 
helder voor het voetlicht te brengen.1 Om de rol en 
positie van het lokaal bestuur te versterken, is het 
nodig dat er ook in de kwaliteit van de lokale poli-
tiek wordt geïnvesteerd.
De gemeente als eerste overheid
Als de voortekenen niet bedriegen gaat het lokaal bestuur 
een zonnige toekomst tegemoet. Gemeenten krijgen 
meer ruimte bij het oplossen van plaatselijke problemen 
eigen afwegingen te maken en worden niet meer door de 
bemoeizucht van andere overheden gehinderd. In een 
groot aantal rapporten, beleidsnota’s en adviezen is voor 
lokaal maatwerk gepleit, met meer gemeentelijke 
bestuurskracht en minder bestuurlijke drukte.
Deze gedachten zijn in het bestuursakkoord tussen 
rijksoverheid en gemeenten uitgewerkt, waarbij 
concrete afspraken over decentralisatie en versterking 
van de gemeentelijke autonomie zijn gemaakt.2 
Sterke nadruk ligt op de toedeling van taken en 
bevoegdheden aan gemeenten, op de aanbodzijde van 
het lokaal bestuur: de mogelijkheden en middelen 
om plaatselijke vraagstukken slagvaardig op te 
lossen. Voor de vraagzijde, waar vragen en proble-
men naar voren worden gebracht, is veel minder 
aandacht. Ook de afstemming van vraag en aanbod, 
waar belangen en opvattingen worden afgewogen, 
blijft onderbelicht. Impliciet wordt er steeds van 
uitgegaan dat deze politieke processen op lokaal 
niveau optimaal functioneren, omdat de afstand 
tussen burger en bestuur hier het kleinst is.
Toch is hier wel wat op af te dingen. Daarbij kan 
onder meer worden gewezen op de relatieve desinte-
resse in de lokale politiek, de lage opkomst bij 
gemeenteraadsverkiezingen, de sterke invloed van 
nationale politieke trends op de plaatselijke verkie-
zingsuitslag en de onvrede over de kwaliteit van de 
lokale politiek. Voor het lokaal bestuur dat zich 
sterker als eerste overheid wil manifesteren, levert 
dit problemen op. Als gemeenten meer mogelijkhe-
den krijgen plaatselijke vraagstukken daadkrachtig 
aan te pakken, moet het eerst duidelijk zijn welke 
vraagstukken de lokale samenleving het belangrijkst 
vindt. En dat is niet altijd het geval.
Tweederangs politiek?
Een van de belangrijkste kernkwaliteiten die aan de 
lokale politiek worden toegeschreven, is dat zij dicht 
bij burger staat. Lokale politiek heeft betrekking op 
concrete onderwerpen, waarmee burgers in het dage-
lijkse leven direct te maken hebben en waarbij zij zich 
in sterke mate betrokken voelen. De veronderstelde 
nabijheid van de lokale politiek zou verder liggen in 
de grotere toegankelijkheid: in de lokale politiek 
kunnen burgers gemakkelijker hun wensen en opvat-
tingen kenbaar maken en kunnen volksvertegenwoor-
digers zich gemakkelijker hierover laten informeren. 
Vernieuwingsagenda voor de 
lokale politiek
Er is de laatste tijd veel aandacht voor de versterking van het lokaal bestuur, dat als eerste overheid meer mogelijk-
heden moet krijgen om dicht bij mensen maatwerkoplossingen voor maatschappelijke problemen te vinden. De 
lokale politiek moet meer ruimte hebben en nemen om op vragen en problemen van burgers in te spelen. De 
politiek van de gemeente moet lokaler en politieker worden.
1  Boogers, M. (2007), Lokale politiek in Nederland: de logica en dynamiek van plaatselijke politiek. 
Den Haag: Lemma.
2  VNG-Commissie toekomst lokaal bestuur (2006), Wil tot verschil: gemeenten in 2015, Den Haag: 
VNG; VNG-commissie Gemeentewet en Grondwet (2007): Eerste overheid, Den Haag: VNG; 
Bestuursakkoord tussen rijk en gemeenten (2007), Samen aan de slag, Den Haag: BZK; 
Interbestuurlijke taakgroep gemeenten (2008), Vertrouwen en verantwoorden, Den Haag: BZK.
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te stemmen. De gedachte is dat burgers en andere 
belanghebbenden op lokaal niveau beter in staat zijn 
hun wensen en opvattingen over de uitvoering van 
een overheidstaak naar voren te brengen, waardoor 
gemakkelijker maatwerkoplossingen kunnen worden 
gerealiseerd. Deze verwachting moet worden genu-
anceerd, omdat de toegankelijkheid en responsiviteit 
van de lokale politiek kleiner zijn dan vaak wordt 
verondersteld. Daarnaast staan ook andere mechanis-
men plaatselijke maatwerkoplossingen in de weg:
• In de landelijke politiek en de landelijke publieke 
opinie heerst een sterke gelijkheidscultuur, waarin 
kritisch wordt geoordeeld over gemeentelijke 
verschillen die het gevolg zijn van maatwerkoplos-
singen en lokale politieke keuzes. Wanneer de 
lokale politiek afwijkende afwegingen maakt, leidt 
dat tot krantenkoppen en kritische Kamervragen. 
Eigen lokale keuzes moeten daarom niet alleen in 
gemeenten, maar vooral ook daarbuiten worden 
toegelicht en verantwoord.6
• Omdat landelijke en provinciale politieke doelstel-
lingen voor een belangrijk deel door gemeenten 
moeten worden gerealiseerd, kunnen ministeries 
en provincies de verleiding vaak niet weerstaan 
invloed op uitvoering van gedecentraliseerde taken 
uit te oefenen. De grote beleidsdynamiek waarmee 
gemeenten worden geconfronteerd, maakt hen 
extra ontvankelijk voor de invloed van de rijks-
overheid. De onzekerheid over de manier waarop 
het beleid moet worden ingevoerd, zorgt ervoor 
dat gemeenten zich gemakkelijk door adviezen en 
richtlijnen van bovenaf laten leiden.7
Naar een vernieuwingsagenda
Om de kwaliteit van de lokale politiek te versterken, 
is het nodig een vernieuwingsagenda te ontwikkelen 
die de lokale politiek een duidelijker lokaal en 
politiek karakter kan geven. De vernieuwingsagenda 
zou zich niet tot landelijke wetten en regels waarbin-
De lokale politiek zou hierdoor beter op de wensen en 
problemen van de bevolking kunnen inspelen, waar-
mee ze responsiever zou zijn dan de politiek op andere 
bestuursniveaus. Toch is die nabijheid in de praktijk 
vaak minder groot dan wordt verondersteld. Lokale 
politiek is te weinig lokaal en te weinig politiek.
• Kiezersonderzoek rond gemeenteraadsverkiezingen 
laat zien dat de belangstelling voor lokale politiek 
over het algemeen geringer is dan de belangstel-
ling voor de landelijke politiek. De belangstelling 
voor lokale politiek (49% zeer of tamelijk geïnte-
resseerd) blijft ver achter bij die voor de landelijke 
politiek (70%).3
• Opkomstcijfers bij landelijke en lokale verkiezin-
gen bevestigen dit beeld. Waar de opkomst bij de 
landelijke verkiezingen steeds rond 80% schom-
melt, blijft die bij de gemeenteraadsverkiezingen 
sinds 1998 beneden 60% steken.
• Wie komt stemmen laat zich vooral door lande-
lijke politieke overwegingen leiden. Dat uit zich 
in de uitslagen van gemeenteraadsverkiezingen, 
die overal ongeveer hetzelfde patroon vertonen.4 
Zo won de PvdA bij de laatste raadsverkiezingen 
van 2006 in 93% van alle gemeenten ten opzichte 
van de vorige raadsverkiezingen, terwijl het niet 
waarschijnlijk is dat kiezers overal even tevreden 
over de prestaties en beloften van plaat-selijke 
PvdA-politici zijn geweest.
• Enquêteonderzoek laat zien dat burgers erg onte-
vreden over toegankelijkheid en responsiviteit van 
de lokale politiek zijn. Zij voelen zich te weinig 
serieus genomen, zijn ontevreden over hun invloed 
op het bestuur van hun gemeente en voelen zich 
nauwelijks bij de lokale politiek betrokken.5
De lokale politiek komt voor de meeste burgers op 
de tweede plaats achter de landelijke politiek. Wat 
hierbij meespeelt, is dat burgers sterk de neiging 
hebben lokale politiek met partijpolitiek te vereen-
zelvigen. Omdat landelijke partijen zich vooral op 
landelijke politieke onderwerpen profi leren, houdt 
lokale politiek voor burgers geen verband met 
vraagstukken die in de gemeente aan de orde zijn. 
Dit verklaart de relatieve onverschilligheid en 
ontevredenheid over lokale politiek.
Maatwerk en eigenzinnige afwegingen
De meeste decentralisatieoperaties beogen landelijke 
beleidsdoeleinden op plaatselijke omstandigheden af 
3   Van Stipdonk, V.P. & H. Tjalma-Den Oudsten (2006), Gemeenteraadsverkiezingen in zicht; 
trends in opkomst, interesse en vertrouwen, 1982-2006, in: Bestuurswetenschappen nr. 4, 
pg 293-309.
4  Van Tilburg, M.J.F. (1993), Lokaal of nationaal? Het lokale karakter van de gemeenteraadsverkie-
zingen in Nederlandse gemeenten (1974-1990). Den Haag: VNG-uitgeverij, p. 113 e.v.
5  Boogers, M. & P.W. Tops (2005), Externe eff ecten van dualisering, in: Bestuurswetenschappen, 
nr 5., p. 388-405.
6  Raad voor het openbaar bestuur (2007), De gediff erentieerde eenheidsstaat: advies over 
uniformiteit en pluriformiteit, Den Haag: ROB, p. 32-33.
7  Boogers e.a. (2008), Decentralisatie als opgave: een evaluatie van het decentralisatiebeleid van 
de rijksoverheid, 1993-2008. Den Haag: BZK.
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minder strikt aan elkaar worden gekoppeld. Partij-
afdelingen kunnen dan beter het hoofd bieden 
aan dalende ledentallen en een tekort aan raadskan-
didaten.9
Meer diversiteit op kandidatenlijsten 
Gemeenteraden worden nog steeds sterk gedomi-
neerd door autochtone mannen boven veertig jaar. 
Hoewel het goed denkbaar is dat deze groep ook in 
staat is de belangen en opvattingen van migranten, 
vrouwen en jongeren te vertegenwoordigen, levert de 
eenzijdige samenstelling van de gemeenteraad enkele 
representativiteitsproblemen op. Wie zich als Turk, 
Marokkaan, Surinamer of Antilliaan niet in de 
gemeenteraad vertegenwoordigd ziet, voelt een 
grotere afstand tot de lokale politiek en zal er minder 
vertrouwen in hebben. De identiteit van raadsleden 
is van groot belang. Toch wordt dit bij het samen-
stellen van kandidatenlijsten nauwelijks onderkend.
Er staat maar een beperkt aantal jongeren en vrou-
wen op een verkiesbare plaats, terwijl migranten 
nagenoeg afwezig zijn. Hoewel in de steden bijna 
een kwart van de stemgerechtigden migrant is, 
komen ze bijna niet op kandidatenlijsten voor. Wat 
meespeelt is dat veel partijen in het algemeen weinig 
moeite doen de groeiende groep migrantenkiezers 
aan zich te binden. In tegenstelling tot PvdA, 
GroenLinks en SP, die zich op verschillende manie-
ren voor de emancipatie van migranten hebben 
ingezet, laten andere partijen dit deel van het lokale 
electoraat in grote mate links liggen. Toch zijn er 
voldoende mogelijkheden om aansluiting bij lokale 
migrantengemeenschappen te vinden. Het CDA kan 
gematigde moslims aanpreken op hun behoefte aan 
een op levensbeschouwelijke waarden geïnspireerde 
lokale politiek, terwijl de VVD zich als ondernemer-
spartij op het groeiende aantal migranten in het 
stedelijke midden- en kleinbedrijf kan richten.
Meer referenda 
Slechts een kleine minderheid van alle gemeenten 
heeft een referendumverordening. Maar een beperkt 
deel daarvan heeft daadwerkelijk lokale referenda 
georganiseerd. Toch is er veel voor te zeggen de 
gemeentelijke referendumpraktijk verder uit te 
breiden. Referenda kunnen de representatieve demo-
cratie op verschillende manieren versterken. Dat 
geldt allereerst voor correctieve referenda, die als 
noodremprocedure kunnen worden beschouwd 
waarmee burgers ongewenste besluiten kunnen 
nen de lokale politiek zich kan ontwikkelen, moeten 
beperken, maar moet ook betrekking hebben op 
gemeenten en gemeentelijke politieke spelers (par-
tijen, politici) die de lokale politiek aansprekender 
en aantrekkelijker kunnen maken. De volgende voor-
stellen vormen geen samenhangend pakket, ze veron-
derstellen elkaar niet, maar kunnen elkaar wel aan- 
vullen en versterken.
Landelijke partijen onder lokale vlag
Het is voor landelijke politieke partijen niet eenvou-
dig zich in de lokale politiek van andere partijen te 
onderscheiden. Zelfs als dat wel lukt, blijft het 
publiek de partij met landelijke politieke stelling-
namen identifi ceren die lokaal weinig relevant zijn. 
Een mogelijke oplossing is verkiezingsdeelname 
onder een lokale vlag, wat in België bij lokale ver-
kiezingen vrij gebruikelijk is.8
De landelijke partijafdeling kiest een aansprekende 
lokale naam die naar relevante plaatselijke tegenstel-
lingen tussen groepsbelangen, opvattingen of perso-
nen verwijst. Zo zou GroenLinks in een bepaalde 
gemeente als De Jongerenpartij kunnen opereren en de 
ChristenUnie als Lijst-Lenstra. Door met een eigen 
lokale naam aan de gemeenteraadsverkiezingen deel 
te nemen, komen de standpunten over lokale onder-
werpen en de kwaliteiten van lokale politici beter uit 
de verf. Het electorale succes van een partijafdeling 
wordt dan minder afhankelijk van landelijke poli-
tieke ontwikkelingen, waarmee gemeenteraadsver-
kiezingen een sterker lokaal karakter krijgen. Een 
ander voordeel van verkiezingsdeelname onder een 
lokale naam is dat het gemakkelijker wordt de 
krachten met andere partijen of met lokale politieke 
groeperingen te bundelen. Wat nu nog bij uiterste 
noodzaak gebeurt (bijvoorbeeld als een partijafdeling 
te klein is om zelfstandig aan de verkiezingen deel te 
nemen), kan worden gestimuleerd als het landelijke 
partijlidmaatschap en lokale politieke activiteiten 
Gemeenteraden worden nog steeds 
sterk gedomineerd door autochtone mannen 
boven veertig jaar
8  Ackaert, J. (2006), Politiek in mijn gemeente, Leuven: Davidsfonds.
9  Voerman, G. & M. Boogers (2008), Het rekruteringsvermogen van de politieke partijen bij de 
gemeenteraadsverkiezingen van 2006: een onderzoeksverslag, in: G. Voerman (red.), Jaarboek 
2006 Documentatiecentrum Nederlandse Politieke Partijen. Groningen: DNPP, p. 175-194.
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informatie over de opvattingen van burgers in te 
winnen.
De elektronische overheid heeft vooral betrekking op 
online dienstverlening.12 Toch zijn er goede redenen 
de politieke mogelijkheden van ict opnieuw te 
beproeven. Niet alleen omdat internet op veel andere 
plaatsen bij menings- en besluitvorming (van opinie-
peilingen tot Idols-verkiezingen) wordt ingezet en 
burgers deze mogelijkheden ook van de lokale 
politiek mogen verwachten, maar ook omdat inter-
net nog steeds veel mogelijkheden biedt om burgers 
en hun organisaties bij besluitvormingsprocessen te 
betrekken. Zoals online gebruikers van een computer-
programma wordt gevraagd de ontwikkelaars van 
het computerprogramma te helpen bij de verbete-
ring ervan, zo kan de lokale politiek burgers vragen 
mee te schrijven aan conceptbeleidsplannen of 
verkiezingsprogramma’s. Verder kunnen internettoe-
passingen worden ingezet voor bijvoorbeeld buurt-
peilingen over ontwikkelingen in de gemeente of bij 
digitale debatten en panels over lokale vraagstukken. 
Daarbij dient er rekening mee te worden gehouden 
dat bepaalde groepen langs deze weg niet bereikt 
kunnen of willen worden.
Meer beleidsrust
Decentralisatie van rijks- en provincietaken doet een 
groot beroep op de capaciteit van de lokale politiek 
om eigen afwegingen te maken. Niet alleen de 
inhoudelijke complexiteit van gedecentraliseerde 
taken is een probleem (hoewel daar externe deskun-
digen voor kunnen worden ingehuurd), maar vooral 
het gebrek aan beleidsrust.
Omdat de lokale politiek in hoog tempo met wets-
wijzigingen en met nieuwe taken wordt geconfron-
teerd, krijgt zij nauwelijks de rust zich te bezinnen 
op de vraag hoe gedecentraliseerd beleid op lokale 
omstandigheden kan worden afgestemd. Politieke en 
ambtelijke processen op landelijk niveau hebben een 
eigen logica die nauwelijks met die van de lokale 
praktijk rekening houdt. Bij afspraken over bestuur-
lijke omgangsvormen tussen rijk, provincie en 
gemeente ligt de nadruk meestal sterk op herverde-
ling van taken, middelen en bevoegdheden, terwijl 
het meer voor de hand ligt aandacht te besteden aan 
tegenhouden. Als burgers de mogelijkheid hebben 
zo’n referendum aan te vragen, zullen raadsleden 
beter rekening houden met de gevoelens en gevoelig-
heden in de samenleving. Het beste referendum is in 
deze optiek een referendum dat niet gehouden 
wordt. De anticiperende werking van een correctief 
referendum kan ook bij interactieve besluitvor-
mingsprocessen van dienst zijn: omdat de zwijgende 
meerderheid een referendum kan aanvragen, wordt 
voorkomen dat besluitvorming zich te eenzijdig op 
gevestigde en goed georganiseerde belangen richt.
In aanvulling op correctieve referenda - als reactie op 
een gemeentelijk besluit - kan ook worden gepleit 
voor meer referenda op volksinitiatief. Hierbij 
kunnen burgers referenda aanvragen over door 
henzelf geschreven voorstellen. Ook van dit type 
referendum gaat een anticiperende werking uit die 
het functioneren van de raad kan versterken: het 
voorkomt dat de gemeenteraad plaatselijke vraag-
stukken, die sterk bij de bevolking leven, negeert. 
Een gunstig neveneffect van referenda is dat het de 
maatschappelijke betekenis van politieke partijen 
kan vergroten. Omdat partijen over de middelen en 
de organisatie beschikken om de voor een referendum-
aanvraag benodigde handtekeningen op te halen en 
het publiek in een referendumcampagne te overtui-
gen, hebben ze tijdens een referendum veel moge-
lijkheden om een herkenbare rol in het plaatselijke 
politieke debat te spelen.10
Herontdekking digitale democratie 
Het groeiend gebruik van internet is lange tijd 
gepaard gegaan met optimistische beschouwingen 
over gebruiksmogelijkheden van informatie- en com-
municatietechnologie in de lokale politieke praktijk. 
Internet zou de barrières kunnen wegnemen die 
mensen ervan weerhouden zich over de lokale poli-
tiek te informeren of om eraan deel te nemen. De 
gedachte was dat de lokale politiek hiermee jongeren 
(die het eerst en meest frequent actief op internet 
waren) en andere moeilijk te benaderen groepen weer 
bij de lokale politiek zou kunnen betrekken. De 
praktijk wees anders uit, volgens de eerste ervarin-
gen met online discussies is er slechts een selecte 
groep deelnemers actief die niet altijd even construc-
tief met elkaar debatteert.11 Omdat alle hooggespan-
nen verwachtingen rond het politieke gebruik van 
ict niet meteen zijn uitgekomen, wordt er nog maar 
spaarzaam gebruik gemaakt van de mogelijkheden 
die internet biedt om burgers te informeren en om 
10  Boogers, M. & L. de Graaf (2008), Een ongewenst preferendum: een evaluatie van het Arnhemse 
preferendum van 6 juni 2007 over Rijnboog-Havenkwartier. Tilburg: TSPB.
11  Boogers, M. & B. Becker (2005), Kiezen of delen? De betekenis van internet voor de lokale 
democratie, in: H. Reynaert (red.), Nieuwe vormen van bestuur. Brugge: Vandenbroele, p. 55-70.
12  EGEM (2007) Het ABC van de E-gemeente, Den Haag: EGEM.
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staat in meerdere opzichten in de schaduw van de 
landelijke politiek. De politiek van de gemeente is 
onvoldoende in staat een duidelijk eigen geluid te 
laten horen, waardoor burgers hun belangstelling 
voor de lokale politiek verliezen en ontevreden raken 
over haar vermogen om plaatselijke problemen te 
benoemen en aansprekende oplossingen naar voren te 
brengen. De lokale politiek maakt niet optimaal 
gebruik van haar mogelijkheden om bij de uitvoe-
ring van rijkstaken maatwerkoplossingen te vinden 
of eigenzinnige politieke afwegingen te maken.
Verder wordt de lokale politiek sterk met partijpoli-
tiek vereenzelvigd, waarin landelijke partijstandpun-
ten betekenisvoller zijn dan de vertaling hiervan naar 
de lokale praktijk. Mede als gevolg hiervan is het 
politieke karakter van de lokale politiek aan erosie 
onderhevig. De ruimte om tot eigen afwegingen te 
komen wordt beperkt benut, terwijl meningsver-
schillen en belangentegenstellingen die met deze 
afwegingen gemoeid zijn, onvoldoende helder voor 
het voetlicht komen. Als het de bedoeling is dat het 
lokaal bestuur zich sterker als eerste overheid mani-
festeert, moeten er niet alleen nieuwe taken en 
bevoegdheden aan gemeenten worden overgedragen, 
maar dienen politieke keuzemogelijkheden die 
hiermee ontstaan, op aansprekende wijze worden 
benut. Dat kan alleen als de lokale politiek lokaler 
en politieker wordt. ■
het vergroten van beleidsrust voor gemeenten.13 
Daarbij zouden afspraken kunnen worden gemaakt 
over het tempo waarin nieuwe taken worden gede-
centraliseerd en beleidskaders worden gewijzigd.
Politiek van de eerste overheid
De kwaliteit van de lokale politiek is lange tijd 
onderwerp van debat geweest. Na de vrij plotselinge 
opkomstdaling bij gemeenteraadsverkiezingen in 
1990 zijn allerlei voorstellen gedaan om de lokale 
politiek te revitaliseren, die in 2002 zijn uitgemond 
in invoering van dualisme in het gemeentebestuur. 
Hoewel deze stelselwijziging feitelijk een formalise-
ring is van (vooral in steden) gegroeide verhoudingen 
tussen raad en college, wordt de vernieuwing van de 
plaatselijke politiek hiermee als een afgerond project 
gezien. Toch zijn er goede redenen opnieuw in de 
kwaliteit van de lokale politiek te investeren.
De lokale politiek is allereerst te weinig lokaal, ze 
13  Raad van State (2006), Spelregels voor interbestuurlijke verhoudingen: eerste periodieke 
beschouwing over interbestuurlijke verhoudingen, Den Haag: RvS.
De lokale politiek is te weinig lokaal, ze staat
in de schaduw van de landelijke politiek
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Handhavingsorganisaties kunnen hun 
beleid effectiever maken als ze instru-
menten gebruiken (visie, taakstelling, 
doelstellingen en inzet van middelen) 
waarmee ze hun keuzen en doelgroepen 
kunnen analyseren om op basis daarvan 
hun aanpak te kiezen. Handhavingsorga-
nisaties richten zich op bepaalde groepen, 
generiek of specifi ek. De gevoeligheid 
voor interventiestijlen ligt bij degenen 
(burgers, bedrijven, instellingen) die zich 
aan regels moeten houden en de wet niet 
mogen overtreden. Elke doelgroep rea-
geert anders op stimulerende maatregelen 
en sancties, afhankelijk van hun maatsta-
ven, het maatschappelijk klimaat, hun 
gevoeligheid voor regels, hun rechtsge-
voel, behoefte aan interventie en hun 
vertrouwen in het gezag. In deze boekjes 
worden kenmerken van interventiestrate-
gieën beschreven, gericht op kennis, 
houding en gedrag van doelgroepen. 
Vooral de rol die waarden bij hen spelen, 
staat in deze publicatie centraal.
Openbaarmaking van handhavingsinfor-
matie kan een instrument zijn om de 
regelnaleving te verbeteren. Het onder-
zoek laat zien dat aandacht trekken 
(naming & shaming, klachten top-10) ) 
en een volledig beeld geven (milieukaart 
op internet) niet goed samen gaan. Het is 
kiezen voor het een of het ander. In ieder 
geval moeten beide systemen erop gericht 
zijn, dat bedrijven hun gedrag aanpassen 
als ze weten dat iedereen kan zien dat zij 
zich niet aan de regels houden. 
Handhaving
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A an de rechtspraak in democratische rechtsstaten wordt de fundamentele, elementaire en vanzelf-
sprekende eis gesteld dat deze eerlijk moet verlopen. 
Deze eis is onder meer neergelegd in art. 6 EVRM en 
de rechter verbindt zich in zijn ambtseed tot na-
leving ervan. Heeft de burger tijdig bezwaar of 
beroep ingesteld, dan moet het bestuursorgaan 
binnen zes weken op het bezwaar beslissen (althans 
normaal gesproken, art. 7:10 Awb) of moet het 
binnen vier weken (art. 8:42 Awb) nadat het van de 
bestuursrechter een kopie van het beroepschrift heeft 
ontvangen, een verweerschrift en het dossier indie-
nen. Laat het bestuursorgaan de termijn ongebruikt 
verstrijken, dan is dat niet fataal. Het kan dan 
‘gewoon’ meer tijd nemen voor de actie die het moet 
ondernemen. Een evident oneerlijke situatie.1
Het bestuurs(proces)recht is doorspekt met derge-
lijke, oneerlijke bepalingen en regelingen die conse-
quent ten voordele van de overheid en ten nadele van 
de burger zijn. Hierna wordt één voorbeeld uitge-
werkt, het Besluit proceskosten bestuursrecht (BPB).
Besluit proceskosten bestuursrecht
Het BPB is van toepassing, indien in een bestuursrech-
telijk geding de ene partij tot vergoeding van de 
proceskosten van de andere partij (art. 8:75 Awb) wordt 
veroordeeld. De burger wordt tot het betalen van zo’n 
vergoeding veroordeeld, indien zijn beroep niet alleen 
ongegrond is maar het ook kennelijk onredelijk was dat 
hij het instelde. Het bestuursorgaan – de wederpartij – 
wordt tot het betalen van een vergoeding veroordeeld, 
indien het beroep van de burger gegrond en het bestre-
den besluit onrechtmatig was.
Een bestuursorgaan procedeert nooit op eigen kos-
ten. De schatkist betaalt zijn proceskosten en die 
worden door middel van belastingbetaling en derge-
lijke door de burgers opgebracht. Een burger die bij 
de bestuursrechter tegen een besluit van een bestuur-
sorgaan in beroep gaat, dient niet alleen tot nader 
order zijn eigen proceskosten te dragen, doch betaalt 
zelfs voor een deel mee aan de proceskosten van zijn 
wederpartij, het bestuursorgaan. De proceskosten 
van het bestuursorgaan zijn, normaal gesproken, in 
absolute zin en zeker relatief gezien veel lager dan 
die van de burger. Het bestuursorgaan heeft meestal 
de nodige juridische (en andere) expertise in huis. De 
burger moet die in de regel tegen hoge kosten 
inhuren.
Wordt de burger veroordeeld om de proceskosten 
van het bestuursorgaan te voldoen, dan maakt dat 
voor het bestuursorgaan, dat toch niet met eigen 
geld heeft geprocedeerd, geen verschil uit. Het effect 
is alleen dat de burger zijn medeburgers vrijwaart 
van kosten van de procedure die hij heeft verloren en 
ten onrechte heeft aangespannen. Stel dat omgekeerd 
het bestuursorgaan wordt veroordeeld de proceskos-
ten van de burger te vergoeden. Ook die vergoeding 
betaalt het bestuursorgaan niet uit eigen zak. Zij 
wordt eveneens over de achterban omgeslagen. Zelfs 
de procederende en vergoedingsgerechtigde burger 
betaalt daar voor een deel aan mee, een sigaar uit 
eigen doos.
Verreweg de grootste kostenpost voor de procede-
rende burger zijn de kosten die hij voor het inroepen 
Oneerlijkheden in het 
bestuursrecht
Wil een burger bezwaar of beroep tegen een besluit van een bestuursorgaan aantekenen, dan geldt daarvoor een 
korte termijn, in de regel zes weken (art. 6:7 Algemene wet bestuursrecht (Awb)) die fataal is. Laat hij die termijn 
verstrijken, dan verklaart het bestuursorgaan of de bestuursrechter het bezwaar of beroep onverbiddelijk niet-
ontvankelijk. Als vervolgens de termijn van de bestuursrechter verstrijkt, is dat niet fataal. Hoe moet de bestuurs-
rechter met dergelijke oneerlijkheden omgaan?
Henk Kruijer
Mr. ir. H.S.M. Kruijer is bedrijfsjurist te Heemstede.
1 L.J.A. Damen e.a., Bestuursrecht deel 1, 2e druk, Den Haag 2005, p. 302-303.
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onophoudelijk veroordelingen tot vergoeding van 
proceskosten uitspreken volgens de evident oneer-
lijke regeling van het BPB? Kennelijk is in de 
bestuursrechtspraak het besef verloren gegaan wat 
eerlijkheid is. Sportbeoefenaars weten dat heel goed. 
De regels van een sport (en spel) zijn voor alle par-
tijen gelijk en daarom eerlijk. Een speler die bij het 
tennisspel claimt dat een bal die hij heeft uitgesla-
gen, wel degelijk in zou zijn en die een bal van zijn 
tegenspeler die in is toch uit verklaart, is oneerlijk. 
Eerlijk is de speler die het tegenovergestelde doet. 
Omdat het in de sport (nog steeds) om eerlijkheid 
gaat, wordt een eerlijke speler ook sportief genoemd. 
Indien een schoolklas collectief gestraft wordt, 
omdat een onbekend gebleven leerling individueel 
iets heeft misdaan, zullen de leerlingen van die klas 
daartegen protesteren, omdat dit niet eerlijk is.4 
Kinderen weten heel goed wat eerlijkheid is. Maar 
de wetgever in Nederland, die voor oneerlijke bepa-
lingen en regelingen in het bestuurs(proces)recht 
verantwoordelijk is, weet dat kennelijk niet.
Hoe is het besef van eerlijkheid in de bestuurswet-
geving en de bestuursrechtspraak verloren gegaan? 
Hier wreekt zich het feit dat vertegenwoordigende 
colleges niet langer uit agrariërs, industriële onder-
nemers, medici, belastingadviseurs, advocaten 
bestaan – burgers die beroepsmatig midden in de 
maatschappij staan – doch slechts (vrijwel) uitslui-
tend uit (ex)ambtenaren, vertegenwoordigers van 
de vierde macht die hun plicht om het volk te 
vertegenwoordigen omzetten in de mogelijkheid 
een volgende stap in hun bestuurlijke carrière te 
maken. De laatsten hebben, vanwege hun eigen 
beperkte achtergrond en hun carrièreplannen, een 
grote affi niteit met bepalingen en regelingen die de 
macht van het openbaar bestuur over burgers 
eenzijdig vergroten en burgers machtelozer maken. 
Ook bestuursrechters hebben vaak een ambtelijke 
achtergrond. Een aanzienlijk deel van de belasting-
rechters bestaat zelfs uit ex-belastinginspecteurs, 
die achter gesloten deuren (art. 27c Algemene wet 
inzake rijksbelastingen) rechtspreken in zaken 
waarin hun ex-collega’s van onrechtmatigheden 
worden beticht.
De oneerlijkheid van bestuursrechtelijke bepalin-
gen en regelingen pleegt te worden verhuld en zelfs 
ontkend door middel van sofi stische (drog)redene-
ringen, waarin het begrip algemeen belang wordt 
gemanipuleerd. Vergelijk de collectieve bestraffi ng 
van een schoolklas. Die kan ‘gerechtvaardigd’ 
van deskundige (rechts)bijstand moet maken. Voor 
de vergoeding daarvan hanteert het BPB een forfai-
tair puntensysteem, dat bij lange na niet kostendek-
kend is. De rest moeten burgers uit eigen zak bijpas-
sen. Indien de burger deskundig genoeg is om zelf 
de procedure te voeren, zodat hij zich de kosten van 
(rechts)bijstand kan besparen, krijgt hij volgens het 
BPB geen enkele vergoeding voor de tijd die aan de 
zaak moet besteden noch voor de kosten die hij 
daarbij moet maken, kosten gemoeid met het inwin-
nen van incidenteel advies, aanschaf van ordners, 
mappen, kopiëren van processtukken, het verzenden 
van correspondentie, telefoonkosten en het gebruik 
van de eigen pc.
Vereiste reactie
Een fundamentele, elementaire en vanzelfsprekende eis 
die aan rechtspraak in democratische rechtsstaten wordt 
gesteld, vooral ook indien het om de beslechting in 
rechte van een geschil tussen burger en overheid gaat, is 
dat deze eerlijk moet verlopen. Deze eis is gepositiveerd 
in en wordt gewaarborgd door onder andere art. 6 lid 1 
EVRM. Iedere burger heeft onder meer recht op een 
eerlijke behandeling in rechte van de door hem aange-
spannen zaken (the right to a fair trial).2 De eis van 
eerlijke rechtspraak derogeert via art. 6 lid 1 EVRM en 
de art. 93-94 Grondwet aan nationale voorschriften die 
ermee onverenigbaar zijn, zoals voornoemde, de rechter 
moet dit ambtshalve toepassen. Elke rechter, ook de 
bestuursrechter, zweert of belooft in zijn ambtseed (art. 
1g Wet rechtspositie rechterlijke ambtenaren) niet 
alleen dat hij deze eis zal naleven, namelijk dat hij ‘de 
Grondwet en alle overige wetten zal onderhouden en 
nakomen’, 3 maar voegt daar bovendien aan toe dat hij 
zijn ‘ambt met eerlijkheid, nauwgezetheid en onzijdig-
heid, zonder aanzien van personen zal uitoefenen’. De 
bestuursrechter is verplicht oneerlijke bepalingen en 
regelingen buiten toepassing te laten.
Andersluidende praktijk
Hoe is het mogelijk dat in de praktijk het tegenover-
gestelde gebeurt, dat bestuursrechters bijvoorbeeld 
Kennelijk is in de bestuursrechtspraak het 
besef verloren gegaan wat eerlijkheid is
2 P. van Dijk e.a., Theory and practice of the European Convention on human rights, 4e druk, 
Antwerpen 2006, p. 578-596.
3 Eerste bijlage bij de Wet rechtspositie rechterlijke ambtenaren (Wrra).
4 Jean Piaget, Das moralische Urteil beim Kinde, DTV, München 1986.
019-22737-2_OB 0209.indd   14 26-01-2009   13:53:05
OPENBAAR BESTUUR  FEBRUARI 2009 15
BOEKSIGNALEMENT
R E C H T
de burger met minimale moeite voor de overheid 
een maximaal bedrag aan verkeersboetes op te 
leggen.
Besluit
Men moet als bestuursrechter zeer sterk in zijn 
schoenen staan, qua onafhankelijk karakter, kritische 
intellectuele vermogens, diepgaande maatschappij-
kennis, om deze tendensen en sofi stische rechtvaar-
diging van oneerlijke bestuursrechtelijke bepalingen 
en regelingen te doorzien en te weerstaan en om, 
conform de afgelegde ambtseed, eerlijk en dus 
onafhankelijk van vrijwel alle andere bestuursrecht-
juristen te (blijven) opereren. Worden bestuursrech-
ters op grond van de kwaliteiten als vermogen qua 
karakter en intellect om tegen de (verkeerde) stroom 
op te roeien, wijde blik gespeend van elk provincia-
lisme en ruime ervaring buiten het bestuurs(proces)
recht geselecteerd? ■
worden met het betoog dat het algemeen belang 
vergt dat in ieder geval de schuldige leerling wordt 
bestraft en dat het daarom op de koop toe moet 
worden genomen dat de goeden onder de kwade 
moeten lijden. Een dergelijke ‘rechtvaardiging’ ligt 
bijvoorbeeld ten grondslag aan de Wet boeten, maat-
regelen en terug- en invordering sociale zekerheid (Wet 
BMT), die in 1996-1997 in werking is getreden.5
Daarnaast worden bestuursrechtjuristen - de goede 
uitzonderingen niet te na gesproken - door een in 
het oog springend provincialisme gekenmerkt. 
Kennis van de veel oudere en verder ontwikkelde 
rechtsgebieden van het civiele recht en het straf-
recht, inclusief de bijbehorende regelingen van het 
procesrecht – pleegt bij hen te ontbreken. In de 
isolatie ligt onze kracht, zo lijkt de leus te zijn. 
Dat de Wet administratiefrechtelijke handhaving 
verkeersvoorschriften (Wahv of Wet Mulder), een 
bestuursrechtelijke regeling ter afhandeling van 
onschadelijke en meestal futiele strafbare feiten 
(verkeersdelicten), in strijd is met elementaire 
beginselen van strafrechtspleging, waarop vanuit 
strafrechtkringen voorafgaand aan de vaststelling 
van deze wet uitvoerig en indringend is gewezen, 
wordt genegeerd, omdat deze regeling geschikt is 
Bestuursrechtjuristen worden door 
provincialisme gekenmerkt
5  C.J.M. Bollen, Onverschuldigde betaling door de overheid, diss. Un. Maastricht 2002, p. 142-150.
Voor Nederland was het een cruciaal moment. Op 15 mei 1648 
werd de ‘Vrede van Münster’ – diplomatiek centrum waar vele 
hoogwaardigheidsbekleders bij elkaar kwamen – gesloten. Op 
die dag werd de basis van het huidige Nederland gelegd. Na 
tachtig jaar oorlogvoeren tegen Spanje (inclusief een bestand 
van twaalf jaar) kwamen de landen eindelijk overeen dat de 
Spaanse koning al zijn aanspraken op het Nederlandse grond-
gebied liet varen en Nederland erkende als een zelfstandige, 
soevereine mogendheid. Gerard ter Borch (1617-1681) was de 
enige kunstenaar die bij de ceremonie aanwezig was. Op De 
beëdiging van de Vrede van Münster staan alle onderhandelaars, zes 
van Nederland en twee van Spanje, gebroederlijk bij elkaar, 
trots op de historische gebeurtenis. Ze leggen de eed af, de 
katholieke Spanjaarden met hun hand op de Bijbel, de protes-
tantse Nederlanders steken hun vingers in de lucht. De kroon-
luchter boven het gezelschap – bekroond met een Mariabeeld – 
geeft het verdrag als het ware de goddelijke zegen. Het 
schilderij is een van de afbeeldingen in het boek van Hans den 
Hartog Jager, Dit is Nederland. In tachtig meesterwerken, Athe-
neum Polak & Van Gennep, Amsterdam 2008, een kunsthisto-
rische canon over onze culturele identiteit.
Dit is Nederland
De beëdiging van de Vrede van Münster, geschilderd door Gerard ter Borch
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Firma van der Putt en de Vlam 
Sigarenfabrikanten, Eindhoven 
met de Catharinakerk op de 
achtergrond.
Kamerleden ontlenen hun belang aan 
hun politieke functioneren, ze zijn 
volksvertegenwoordiger. In het 
verleden zaten daar soms vreemde 
vogels tussen, ze hadden curieuze 
karaktereigenschappen, een 
niet-alledaagse loopbaan of een 
bijzondere levenswandel. In deze 
serie een elftal vergeten volksver-
tegenwoordigers. 
De Eindhovense sigarenfabrikant Harry van der Putt zat van 9 mei 1933 tot 
1 juni 1939 voor de Rooms-Katholieke Staatspartij in de Tweede Kamer, het 
was de tijd van het Kamerlidmaatschap als deeltijdbaan. 
Aan Brabant getrouw 
totdat ik sterf 
Johan van Merriënboer
Mr. dr. J. van Merriënboer, Centrum voor 
Parlementaire Geschiedenis, Radboud Universiteit.
A an Brabant heb ik mijn hart verpand. Een lied uit 1921, bovenaan staat: Brabants volkslied. 
Woorden en melodie van K.L. Henri van der Putt en 
onderaan: De bruto-opbrengst is bestemd voor de 
TBC bestrijding in Noord-Brabant.
Uit fris-se ke-len schalt het lied 
Aan Bra-bants volk ge-wijd
Dat vrij-heid won door ei-gen kracht
Na har-de ee-wen lan-ge strijd
Aan Bra-bant ’t ou-de land
Heb ik m’n hart ver-pand
Zo blijf ik aan der va-dren erf
Als kind ge-trouw tot-dat ik sterf.
Backbencher Van der Putt hield zich met industrie-
zaken en handelspolitiek bezig. Hij verdiende een 
voetnoot in de parlementaire geschiedenis, toen hij 
in 1939 slaags raakte met NSB’ers Rost van Tonnin-
gen en Woudenberg. Van der Putt en Rost ‘raakten 
elkaar aan’ volgens De Telegraaf van 1 maart 1939, 
waarna Woudenberg de Brabander hardhandig in 
zijn bankje terugduwde. Een Kamerbode sprong 
meteen bovenop de NSB’er.
Van der Putt was directeur van NV sigarenfabriek v/h 
fi rma Van der Putt en De Vlam. Hij was een prominent 
bestuurslid van de katholieke werkgeversorganisatie in 
het bisdom Den Bosch en speelde een belangrijke rol 
bij het organiseren van sociale zekerheidsregelingen 
(ziekengeld, pensioen, kindertoeslag). In de jaren dertig 
drong hij er bij de regering op aan fabrikanten te 
dwingen vrouwelijke weknemers door (duurdere!) 
mannelijke kostwinners te vervangen.
Van der Putt had ook een sigarenfabriek in Neerpelt 
(België). Eind 1919 nam hij daar het initiatief om 
met andere fabrikanten een collectief looncontract 
met de christelijke vakbond af te sluiten. 
Op 1 juni 1939 werd hij burgemeester van Geldrop. 
De achtjarige Driesje van Agt was dolblij met de rol 
van kabouterkoning in het toneelstukje dat ter ere 
van de nieuwe burgervader werd opgevoerd. Anno 
2008 kon oud-premier Van Agt zich nog fl arden van 
Van der Putts Brabants Volkslied herinneren. ‘Dat 
werd bij ons op school gezongen. Nogal vals, al deed 
de broeder voor de klas nog zo zijn best.’
De energieke Van der Putt was populair bij de bevol-
king. Tijdens de bezetting was hij streekleider van het 
burgemeestersverzet. Na de oorlog werd duidelijk dat 
hij achter de schermen ook belangrijk werk voor 
katholieke joden had verricht. In 1971 plaatste de 
staat Israël zijn naam op de Yad Vashem-erelijst.
In de zomer van 1944 eisten de Duitsers dat burge-
meesters mensen zouden aanwijzen om aan de kust-
verdediging van Zeeland te gaan werken. Van der 
Putt suggereerde dat er in Geldrop genoeg NSB’ers 
voor dat werk rondliepen, zodat hij samen met zes 
collega’s uit omliggende gemeenten de instructie 
weigerde uit te voeren. Op 6 juli werd het hele 
gezelschap in Vught opgesloten. 
Kort daarop werden de geïnterneerden naar Sachsen-
hausenovergebracht. Van der Putt moest helpen bij het 
opstellen van overlijdensakten van gevangenen. Op 28 
januari 1945 volgde evacuatie naar Bergen-Belsen. Van 
daaruit vertrok op 21 februari een dodenmars in de 
richting van Stettin. Harry van der Putt – op dat 
moment 57 jaar oud – maakte daarvan deel uit. 
Zijn lichaam is nooit teruggevonden. Er bestaan 
getuigenissen dat Van der Putt in 1946 nog in leven 
was, in een kamp achter het ijzeren gordijn. Van-
wege de Koude Oorlog is dat nooit tot op de bodem 
uitgezocht. Van de zeven Brabantse burgemeesters 
keerde er één terug. Uiteindelijk las de voorzitter 
van de Tweede Kamer op 16 oktober 1951 een brief 
voor van mevrouw Van der Putt, waarin zij mee-
deelde dat – in verband met het lange wachten – 
moest worden aangenomen dat haar echtgenoot was 
overleden. ■
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Veel gemeenten kennen woonruimteverdeelsystemen die eigen inwoners bevoordelen. De nieuwe Huisvestingswet 
kiest voor vrije vestiging. Alleen in geval van schaarste en bij leefbaarheidproblemen kan die vrijheid worden 
beperkt.
Henk van Dijk
Dr. H. van Dijk is directeur van Enserve BV.
Eigen volk eerst?
D at is het uitgangspunt van voormalig minister Vogelaar. Gemeenten mogen onder voorwaar-
den ingrijpen in de woningmarkt en in de woon-
ruimteverdeling.1 Daarvoor kunnen twee motieven 
gelden: schaarste en leefbaarheid. Hoewel de minis-
ter heeft aangegeven geen uniforme landelijke 
defi nities van deze begrippen te willen vaststellen, 
gaf zij tegelijkertijd aan dat gemeenten die daarop 
een beroep willen doen, aan de hand van een aantal 
indicatoren moeten onderbouwen waarom dit ingrij-
pen gerechtvaardigd en noodzakelijk is. Ook stelde 
de minister dat het noodzakelijk is dat gemeenten 
die de markt willen sturen, een huisvestingsverorde-
ning vaststellen.2
Interessant is ook de opmerking dat de ruimte die 
gemeenten voor lokale toepassing van de Huisves-
tingswet krijgen, ook een verantwoordelijkheid 
inhoudt. Zo wijst zij er op dat woningmarkten vaak 
regionaal zijn en gemeenten bij het opstellen van een 
huisvestingsverordening daarmee rekening moeten 
houden. In de WGRplus-regio’s, met in totaal ruim 
6.000.000 inwoners, blijft de verantwoordelijkheid 
voor de woonruimteverdeling bij de regio’s liggen, 
zodat afstemming is gewaarborgd. Uit de behande-
ling van de kaderbrief blijkt dat het ministerie nog 
zal bezien hoe de bovengemeentelijke afstemming of 
regionale sturing van de woonruimteverdeling zal 
plaatsvinden als ergens geen WGRplus-regio is. De 
minister constateerde tevens dat er niet ingegrepen 
zal worden als regiogemeenten over de invulling van 
hun huisvestingsverordeningen niet tot overeenstem-
ming komen. Daarbij beroept zij zich op de uit-
gangspunten van de commissie-Oosting.3
Het lijkt er op dat er sterk verschillende situaties 
zullen ontstaan als het gaat om de mogelijkheden 
bindingseisen te stellen. De ruim honderd gemeen-
ten in de acht WGRplus-regio’s zullen het met 
elkaar eens moeten worden over het al dan niet 
stellen van bindingseisen, omdat de verordenende 
bevoegdheid op regionaal niveau ligt en schaarste 
ook regionaal zal kunnen worden vastgesteld. In de 
overige gemeenten is het voldoende dat er binnen de 
regio geïnformeerd en wordt afgestemd, er is geen 
akkoord met de regiogemeenten nodig. Mede omdat 
er geen vaste grenzen voor dit soort regio’s zijn 
vastgesteld en er geen overeenkomst nodig is, zullen 
waarschijnlijk veel gemeenten in deze gebieden van 
de mogelijkheid om bindingseisen te stellen gebruik 
maken.
Beperkte vrijheid
Op dit moment is vrijheid van vestiging in veel 
gemeenten beperkt. Vaak wordt er in de verordening 
of in de regels voor woonruimteverdeling aan wo-
ningzoekenden met een economische of maatschap-
pelijke binding aan de gemeente een bijzondere posi-
tie gegeven. Via internet is meestal eenvoudig te 
achterhalen op welke wijze (samenwerkende) ge-
meenten voorrang aan deze groepen geven. Bij de 
evaluatie van de Huisvestingswet in 2004 bleek dat 
43% van de gemeenten in Nederland bindingseisen 
hanteert.4
Naast de grote verscheidenheid in de criteria die 
worden gehanteerd om de lokale of regionale wo-
ningmarkt af te schermen, kan onderscheid in 
toelatingseisen, passendheid en voorrang worden 
gemaakt. Bij de eerste vindt toetsing plaats of wordt 
voldaan aan de gestelde criteria om in een gemeente 
of regio te mogen wonen. Zo niet, dan komt men 
1 E. Vogelaar (2007), Kaders herziening Huisvestingswet, ministerie VROM, 2007.
2 Tweede Kamer (2008), Behandeling Kaderbrief herziening Huisvestingwet, 2008.
3 Commissie doorlichting interbestuurlijke toezichtsarrangementen (2007), Van specifi ek naar 
generiek, ministerie van BZK, 2007.
4 Evaluatie Huisvestingswet, ministerie VROM, 2004.
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mensen komen niet van hier!’6 Ten opzichte van deze 
praktijk mag het uitgangspunt van de minister van 
een open woningmarkt ten minste ambitieus ge-
noemd worden.
De behoefte aan hekken om de lokale en regionale 
woningmarkten wordt vaak ingegeven door de 
gedachte dat, als men de markt open zou gooien, het 
gebied volstroomt met ‘volk van buiten’. Een verkla-
ring voor deze gedachte ligt wellicht in het feit dat 
mensen erg tevreden zijn over hun woonplaats en dus 
redeneren dat iedereen daar wel zou willen wonen.
Praktijkvoorbeelden
Aan de hand van een aantal praktijksituaties zal 
worden onderzocht wat er gebeurt als gemeenten 
binnen een regionale woningmarkt geen bindings-
eisen stellen. Daartoe worden gegevens uit drie 
regionale woningmarkten gepresenteerd: de regio 
Noord-Kennemerland, het werkgebied van Woon-
maatschappij Maasland en de stadsregio Arnhem-
Nijmegen. Aan de hand van deze voorbeelden wordt 
duidelijk dat, ondanks de grote verschillen tussen de 
drie regio’s (stedelijk – niet stedelijk, West-Neder-
land – Zuidoost-Nederland) er op structureel niveau 
hetzelfde patroon van in- en uitstroom tussen ge-
meenten bestaat. Het gaat om sociale huurwoningen, 
want de huisvestingsverordening van de drie regio’s 
heeft alleen daarop betrekking.
Als eerste voorbeeld wordt de regio Noord-Kenne-
merland genomen met acht gemeenten met één 
duidelijke centrumstad, Alkmaar, en een gemeente 
die een grote regionale bouwopgave heeft, Heer-
hugowaard. Binnen de regio hebben woningzoeken-
den een gelijke positie ten opzichte van de te huur 
aangeboden woningen in de acht gemeenten. Het 
ruimtelijke patroon is eenvoudig. Heerhugowaard 
vervult met succes de regionale opgave. De verder 
weggelegen gemeenten Castricum en Graft-De Rijp 
kennen nauwelijks instroom vanuit Alkmaar of 
andere gemeenten in de regio. Tussen de overige 
gemeenten zijn de in- en uitstroom in balans en is 
het migratiesaldo ten opzichte van de interne migra-
tie te verwaarlozen. Uitzondering is de gemeente 
Schermer waar relatief veel mensen uit Alkmaar naar 
toegaan ten opzichte van de interne migratie.7
Het tweede voorbeeld is het werkgebied van Woon-
maatschappij Maasland, die in Noordoost-Brabant en 
Noord-Limburg in 11 gemeenten met in totaal vijftig 
dorpskernen werkzaam is. Tot medio 2006 golden in 
enkele gemeenten bindingseisen voor de gehele 
nooit in aanmerking voor een woning in dit gebied. 
Hiervan is bijvoorbeeld sprake op de Noord-Veluwe. 
Passendheid heeft meestal betrekking op de relatie 
tussen de kenmerken van een huishouden (inkomen, 
aantal personen) en de woningkenmerken (huurprijs, 
aantal kamers). Van voorrangsregels is vrijwel altijd 
sprake, omdat er meestal voor één woning meerdere 
kandidaten zijn. In dat geval moet er een objectief en 
transparant criterium zijn om de volgorde te bepa-
len. Maar ook daar kunnen regels worden geformu-
leerd die de positie van de eigen bevolking verster-
ken, zoals een systeem waarbij het al dan niet 
gebonden zijn aan een gemeente of regio van invloed 
is op de positie op de ranglijst voor een woning die 
men wil huren. Dat leidt tot lijsten van onderschei-
den groepen woningzoekenden. Illustratief is de 
volgende lijst.5
Uitwerking toewijzingsvolgorde
De regels voor toewijzingsvolgorde zijn:
a.  eerste kandidaten zijn de sv-urgenten (stadsvernieuwing). De 
overige urgentiekandidaten in volgorde van urgentietoeken-
ning (degene met de oudste urgentie als eerste). Bij urgentie-
kandidaten met dezelfde datum van urgentietoekenning is 
daarna de inschrijfdatum bepalend; degene met de oudste in-
schrijfdatum gaat voor,
b.  de overige kandidaten die aan de gestelde criteria voldoen, op 
volgorde van inschrijfdatum (degene met de oudste inschrijf-
datum als eerste),
c.  als er twee of meer kandidaten met een zelfde inschrijfdatum 
zijn, is de leeftijd bepalend: de oudste kandidaat komt als eer-
ste in aanmerking. Leeftijd = de leeftijd van de aanvrager en 
de medeaanvrager,
d.  de kandidaten die niet aan de gestelde criteria voldoen, op 
volgorde van inschrijfdatum (degene met de oudste inschrijf-
datum als eerste),
e.  de woningzoekenden die niet wonen in de regio.
Kennelijk is het ergste wat een gemeente of regio 
kan overkomen dat er iemand van buiten komt. 
Onwillekeurig doemt de associatie op met de uit-
spraak van Nestorix, de oudste inwoner van het 
Gallische dorpje uit de bekende stripserie Asterix en 
Obelix die op een gegeven ogenblik constateert: ‘Je 
kent me, ik heb niets tegen vreemdelingen. Mijn 
beste vrienden zijn zelfs vreemdelingen, maar deze 
5 SVNK (2007), Programma van eisen automatisering aanbodmodel versie 8 Noord Kennemer-
land, 2007.
6 R. Goscinny & A. Uderzo (1974), Asterix en het geschenk van Caesar, 1974.
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Heerhugowaard = 258
Castricum = 103 Heiloo = 64 Schermer = 13
Graft de Rijp = 20711 = aantal verhuizingen binnen de gemeente















Figuur 1: Verhuisbewegingen in Noord-Kennemerland
Dit brengt ons bij het derde voorbeeld, de stadsre-
gio Arnhem-Nijmegen waar ruim 700.000 mensen 
wonen. Er zijn twee grote steden met elk ongeveer 
150.000 inwoners. Daarnaast heeft het gebied een 
grote verscheidenheid aan woonmilieus. Naast de 
groeikern Duiven-Westervoort uit de jaren ‘70 en 
’80, zijn er de dorpen op de groene Veluwezoom en 
het Rijk van Nijmegen. In het gebied tussen de 
Nederrijn en de Waal liggen in de gemeenten 
Arnhem, Nijmegen en Overbetuwe de Vinexlocaties 
van de regio.
Vrijwel alle corporaties bieden hun woningen via één 
website en één magazine aan. Ook is er één regionale 
huisvestingsverordening die de rechten voor de 
inwoners van de twintig gemeenten regelt. Er 
bestaan geen bindingseisen en er worden ook geen 
passendheidscriteria gehanteerd. Kortom, een open 
regionale huurwoningenmarkt. Leidt deze tot mas-
sale toestroom naar bepaalde gemeenten in het 
gebied? Het antwoord luidt ontkennend.
Gemiddeld is meer dan 70% van alle nieuwe 
huurders uit gemeente afkomstig waar ze eerst ook 
gemeente, voor andere gemeenten golden ze alleen 
voor de kleinere kernen en voor weer andere gemeen-
ten waren er géén bindingseisen. Per 1 juli 2006 
vervielen de bindingseisen, gemeenten stemden 
daarmee in op voorwaarde dat er geen verdringingsef-
fect zou optreden. In totaal 8500 huishoudens maak-
ten hun voorkeur kenbaar voor maximaal zes groepen 
woningen, die per groep vergelijkbare kenmerken 
hebben (optiemodel). Zij kregen daarvoor informatie 
over de woningen, woonomgeving en het dorp. Aan 
het resultaat kunnen we zien of het klopt dat kleine 
kernen tegen instroom van buiten de eigen kern en 
buiten de gemeente moesten worden beschermd.
Er bestaan geen signifi cante verschillen tussen 
locaties waarvoor eerder wel bindingseisen golden en 
plaatsen waarvoor dat niet het geval was. Dorpen die 
eerder ‘beschermd’ werden, blijken bij ‘vreemde’ 
woningzoekenden niet populairder dan dorpen met 
al langer vrije toegang. Het beeld is over de hele 
linie duidelijk. Voor een dorpskern geldt dat circa 
eenderde van de in een woning in het dorp geïnteres-
seerde woningzoekenden nu al in het dorp woont. 
Ook weer eenderde woont al in de gemeente waatoe 
het dorp behoort. Eenderde deel komt van buiten de 
eigen gemeente. Tweederde van de geïnteresseerden 
komt dus uit de eigen gemeente.8 In het werkgebied 
van Maasland ligt slechts één stad, Oss. De steden 
’s-Hertogenbosch en Nijmegen liggen aan de rand 
van de regio. Dat roep de vraag op of de resultaten 
anders zouden zijn bij meer ‘concurrentie’ van 
woningzoekenden uit steden. 7 SVNK (2008), Rapportage woonruimteverdeling Noord Kennemerland, 2007.
Dorpen die ‘beschermd’ werden, blijken bij 
‘vreemde’ woningzoekenden niet populairder 
dan dorpen met vrije toegang
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Conclusie
De nieuwe Huisvestingswet kiest voor vrije vesti-
ging en minder regelgeving. Het hier gepresenteerde 
onderzoek naar verhuisstromen toont aan dat, on-
danks grote verschillen tussen regio’s, een open 
woningmarkt nergens tot een grote instroom van 
buiten leidt. Het verdient daarom aanbeveling het 
uitgangspunt van de nieuwe Huisvestingswet, een 
open woningmarkt met een grote keuzevrijheid voor 
de woonconsument, ruimhartig toe te passen en 
uiterst terughoudend om te gaan met de mogelijk-
heden in de woonruimteverdeling te sturen. ■
al woonden. Uiteraard wordt er wel verhuisd, maar 
het ruimtelijk patroon is helder. Er is een redelijke 
balans in de verhuisbewegingen tussen de beide 
centrumsteden en hun randgemeenten. Tussen de 
randgemeenten onderling vinden geen of nauwe-
lijks verhuisbewegingen plaats. Tussen de steden 
Arnhem en Nijmegen is er enige uitwisseling, 
mede beïnvloed door de Vinexlocaties in de regio.9
8 A. Heijkants (2007), Bindingseisen zijn overbodig, in Aedes Magazine nr. 24, 2007, p. 29-31.
9 Enserve (2007), Monitor resultaten woonruimteverdeling stadsregio Arnhem-Nijmegen 2005 
2006.
88   Aantal huishoudens dat in de periode 2005-
        2006 tussen gemeenten is verhuisd












































Figuur 2: Verhuisbewegingen in 2005 en 2006 in de stadsregio Arnhem-Nijmegen
De passage (halverwege de eerste alinea op pagina 
26) had moeten zijn:
Waar de één als eendagsvlieg een plaatsje in de 
marge van de parlementaire geschiedenis kreeg, 
zoals de Plattelandersbond van Boer Braat, is een 
ander niet meer van het politieke palet weg te 
denken, zoals D66 en de SP. Meestal blijven 
nieuwkomers klein (PSP en GPV) of ze verdwij-
nen snel uit het parlement (RKNP en NMP). Ook 
komt het voor dat een partij na een grote zetel-
winst uiteenvalt (LPF) of dat toch weer aanslui-
ting bij de moederpartij wordt gezocht (Katho-
lieke Nationale Partij, die door de bisschoppen in 
1955 gemaand werd weer naar de Katholieke 
Volkspartij terug te keren).
Redactie
Herstel 
In het decembernummer van Openbaar bestuur zijn in het 
artikel ‘Zijn nieuwkomers doodlopers?’ van drs. A.S. Bos en 
drs. C.J.M. Brand (pagina 26 e.v.) twee zinnen verkeerd 
terechtgekomen.
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Hoe de calvinisering 
in Nederland mislukte 
Dekker
N ederland geldt al meer dan vier eeuwen als een bij uitstek calvinistisch land. Maar was de 
Reformatie die eraan ten grondslag lag, wel zo’n 
succes? Ofschoon de Beeldenstorm van 1566 een 
enthousiast begin vormde, waren de hervormingen 
die opstandige steden en gewesten vervolgens door-
voerden, opmerkelijk gematigd. De kerkgebouwen 
werden weliswaar voor de hervormde eredienst 
gereserveerd, maar de graven bleven particulier 
eigendom, ook als de eigenaren katholiek waren. 
Liturgische voorwerpen werden gered. In Amster-
dam werd bijvoorbeeld de inboedel van de bede-
vaart-kapel de Heilige Stede, naar het Begijnhof 
overgebracht. De huizen op het hof waren particulier 
eigendom en daar kon de verering discreet worden 
voortgezet. Pas na de Synode van Dordrecht in 1619 
durfde men in Hollandse kerken nagelvaste elemen-
ten, zoals altaren en wijwaterbekkens, te verwijderen 
of katholieke symboliek uit gebrandschilderde ramen 
te vervangen. Aan het eind van de Tachtigjarige 
Oorlog was nog altijd minder dan de helft van de 
Nederlandse bevolking tot het protestantse geloof 
overgegaan. Daarvan was slechts een kleine minder-
heid lid van de gereformeerde kerk geworden, 
hoewel deze verschillende voorrechten had gekregen 
en daardoor een onoffi ciële staatskerk was geworden.
Het calvinisme bleef kennelijk onaantrekkelijk voor 
de meeste Nederlanders. Het is begrijpelijk waarom 
dat zo was. Predikanten waarschuwden voortdurend 
tegen toneel, muziek, kermis, sinterklaasviering en 
vrijwel alle andere zaken die het leven kunnen 
opvrolijken. Fervente calvinisten werden uitgeschol-
den voor pilaarbijters, omdat ze altijd in de kerk 
zaten. Dat de meeste calvinistische beschavingoffen-
sieven faalden, wekt geen verbazing. De eeuwen-
lange strijd tegen het dansen was de grootste mis-
lukking. Hier en daar kon de calvinistische 
minderheid enige greep op de lokale overheid krij-
gen, zoals in Amsterdam. Met steun van een groep 
regenten was de stad na 1620 op weg een theocratie 
te worden. Maar na enkele confl icten veranderde de 
samenstelling van het stadsbestuur, werden funda-
mentalisten onder de predikanten ontslagen en ging 
de stad een gematigde koers varen.
In de mainstream geschiedschrijving blijft elke 
associatie tussen calvinisme en fundamentalisme 
overigens taboe. De laatste confrontatie vond plaats 
rond de geplande toren van de Nieuwe Kerk. Die 
zou zo hoog worden, dat hij het nieuwe stadhuis aan 
de Dam in de schaduw zou stellen. De regenten 
waren toen zo verstandig hun geld niet aan een 
project te besteden dat fi nancieel en bouwkundig net 
zo riskant was als de Noord-Zuidlijn van de metro 
tegenwoordig.
De geprivilegieerde status van de Gereformeerde 
Kerk had ook een andere kant. In verschillende 
steden hielden bestuurders via vertegenwoordigers in 
de kerkenraden een oogje in het zeil. Predikanten 
werden door een jaarlijkse bonus bij betoonde ge-
zagsgetrouwheid in het gareel gehouden. Wanneer er 
van kerkelijke zijde verzet tegen het overheidsbeleid 
was, werd er zo nodig hard ingegrepen. Het kwam in 
de zeventiende eeuw regelmatig voor, dat predikan-
ten wegens opruiende taal werden ontslagen. Met 
politiek moesten calvinistische predikanten zich niet 
bemoeien, dat vonden de meeste Nederlanders. Een 
mop, genoteerd rond 1670, gaat over een scheepspre-
dikant die zich aan boord van een trekschuit in een 
politiek gesprek mengde. Hem werd toegebeten: 
“Bid als er groot onweer is, maar zolang als het wel 
gaat, houd uw bakhuis toe”.
Eigenlijk is de Reformatie in Nederland grotendeels 
mislukt en waren de calvinisten de grootste verliezers. 
De algemene afkeer van religieus fanatisme in combina-
tie met strikte overheidscontrole heeft daarentegen een 
duidelijk stempel gedrukt op de Nederlandse identiteit 
met zijn kenmerkende diversiteit en pragmatische 
tolerantie. Doopsgezinden, lutheranen, katholieken en 
joden bleven sociaal, economisch, cultureel en zelfs 
politiek van grote betekenis. Kan hieruit een les worden 
getrokken? Historici zullen dat niet gauw doen, maar 
politici kunnen een parallel zien met het huidige debat 
over de plaats van de islam en de hernieuwde aandacht 
voor de verhouding tussen kerk en staat. Afkeer van 
fundamentalisme, ondersteund door verstandig over-
heidsingrijpen, vormen welbeschouwd een zinniger 
voorbeeld voor het heden dan teruggrijpen op de 
veronderstelde VOC-mentaliteit in de Gouden Eeuw. ■
Rudolf Dekker
Dr. R.M. Dekker is historicus bij de Erasmus
Universiteit Rotterdam.
Deze prent uit circa 1650 was 
naar keuze te koop met en 
zonder de nooit gebouwde 
toren van de Nieuwe Kerk.
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In een contract worden afspraken vastgelegd over de te leveren prestaties van de agent en welke beloning 
hij hiervoor ontvangt.1 Zbo’s voeren taken voor 
ministeries uit. Daarvoor ontvangen ze middelen uit 
de rijksbegroting, premies of klanttarieven. Het 
contract waarin afspraken over hun prestaties worden 
vastgelegd, kan een algemene bepaling in de wet zijn 
(aanwijzing), een subsidiebesluit, een instellingswet 
(oprichting zbo) of een managementcontract.
Omdat economische modellen ervan uitgaan dat 
iedere actor zijn eigen doelstellingen heeft, veronder-
stelt het principaal-agent model dat de doelstellin-
gen van de agent anders zijn dan die van de princi-
paal; de agent streeft ernaar met minimale inzet een 
maximale beloning te ontvangen. Aangezien alleen 
de agent zelf weet hoe hard hij werkt en wat de 
kosten van zijn werk zijn, loopt de principaal twee 
risico’s. Ten eerste is er het risico dat de agent niet of 
onvoldoende zal doen wat is afgesproken, het risico 
van moral hazard. Ten tweede is de principaal onvol-
doende zeker dat de agent van zijn keuze de meest 
effi ciënte is, adverse selection.
Beide risico’s zijn het gevolg van de informatieasymme-
trie, de agent heeft meer informatie over zijn prestaties 
dan de principaal. De kennis en expertise over de 
uitvoering van het beleid berusten bij het zbo, één van 
de redenen waarom zbo’s zijn opgericht of taken krijgen 
opgedragen.2 Bovendien zijn veel zbo’s monopolisten, 
waardoor het nog moeilijker voor ministeries is te 
bepalen hoe goed of slecht ze presteren. 
De theorie reikt de principaal overigens wel een paar 
instrumenten aan om de genoemde risico’s te vermin-
deren. Zo kan hij een agent verantwoordingsvereisten 
opleggen of door accountants, een inspectiedienst of 
een raad van toezicht laten monitoren. Het alternatief 
is de agent te prikkelen door doelmatigheid of goede 
prestaties (extra) te belonen. Bij zbo’s gebeurt dat 
bijvoorbeeld doordat zij reserves mogen aanleggen.3
Tot zover lijkt er weinig mis met het gebruik van de 
principaal-agent theorie om de relatie tussen minis-
teries en zbo’s te beschrijven en adviezen over het 
handelen te geven. Toch zijn er belangrijke nadelen 
aan het model en aan de toepassing ervan. Sommige 
van deze nadelen komen voort uit het feit dat de 
theorie oorspronkelijk is ontworpen om de relatie 
tussen aandeelhouders en managers van private 
bedrijven te modelleren, andere zijn inherent aan het 
model. We zullen de nadelen één voor één bespreken 
en een alternatieve benadering voorstellen.
Nadeel 1: confl icterende rollen van de principaal
Behalve opdrachtgever van een zbo is een ministerie 
ook eigenaar en toezichthouder. De eigenaarrol slaat 
het op het feit dat het zbo economisch afhankelijk is 
van de fi nanciële middelen van het ministerie, hetgeen 
overigens in mindere mate voor tariefgefi nancierde 
zbo’s geldt. Als eigenaar heeft het ministerie andere 
belangen dan als opdrachtgever. Waar de opdracht-
gever een maximale output tegen minimale kosten 
nastreeft, heeft de eigenaar belang bij garanties voor 
Aansturing van zelfstandige 
bestuursorganen (deel 1)
De relatie tussen ministerie en zelfstandige bestuursorgaan (zbo) 
wordt vaak als een principaal-agent relatie getypeerd. Dit model 
beschrijft de relatie tussen opdrachtgever (de principaal) en op-
drachtnemer (de agent). Hoe moet die relatie worden aangestuurd?
Ministeries zijn actief met de vormgeving en inrichting van 
hun relatie met zelfstandige bestuursorganen (zbo’s). De 
verscheidenheid aan modellen en arrangementen is groot. 
Openbaar bestuur besteedt in een serie van drie artikelen 
aandacht aan de ervaringen tot nu toe, veel voorkomende 
problemen en mogelijke oplossingen. In dit eerste artikel 
worden de uitgangspunten voor een goede relatie 
besproken. Het tweede artikel gaat in op de fi nancieel-econo-
mische relatie. In het laatste artikel staat de raad van toezicht 
centraal. De driedeling sluit aan bij de rollen die ministeries 
vervullen: opdrachtgever, eigenaar en toezichthouder.
1 Hazeu, C. (2000). Institutionele economie: een optiek op organisatie en sturingsvraagstukken. 
Bussum: Coutinho.
2 Artikel 3 van de Kaderwet zbo’s, Stb. 2006, nr. 587
3 Meerkerk, I. van (2008). Zakelijk sturen op afstand? Een onderzoek naar de fi nancieel-economi-
sche sturingsrelatie tussen ministeries en zbo’s, afstudeerscriptie Bestuurskunde Erasmus 
Universiteit Rotterdam.
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principaal en die van de agent zijn in de publieke 
waarschijnlijk kleiner dan in de private sector. 
Daardoor zal de behoefte aan opportunistisch gedrag 
bij zbo’s waarschijnlijk kleiner zijn dan in de princi-
paal-agent benadering wordt aangenomen.
Nadeel 4: hiërarchische verhouding niet meer van 
toepassing
Het principaal-agent model is in essentie een hiërar-
chisch model, de principaal besluit en de agent voert 
uit. Zbo’s beschikken echter over een ruime mate van 
discretie. Hun beheersmatige autonomie maakt dat 
ze zelf over bijvoorbeeld personele, materiële en 
fi nanciële zaken kunnen beslissen. Daarnaast geven 
veel publieke taken beleidsvrijheid aan uitvoerders, 
bijvoorbeeld bij beschikkingen, het verlenen van 
vergunningen of het houden van inspecties. Zbo’s 
krijgen die vrijheid omdat zij (als enige) over de ken-
nis en ervaring beschikken die nodig zijn om hun 
taak uit te voeren. Deze kennisvoorsprong vergroot 
de informatieasymmetrie en daarmee de afhankelijk-
heid van de principaal. 
Tussen zbo en ministerie bestaat eerder een bilateraal 
monopolie, waarbij beide partijen van elkaar afhan-
kelijk zijn. Het ministerie heeft het zbo nodig om 
een taak uit te voeren, het zbo heeft het geld en de 
opdracht van het ministerie nodig om voort te 
bestaan. In een dergelijke relatie past een hiërar-
chisch model eigenlijk niet.
Het alternatief: het stewardshipmodel
Het stewardshipmodel is ook een economisch model. 
Hierin staat de relatie tussen principaal (opdrachtge-
ver) en steward (opdrachtnemer of in het Nederlands 
rentmeester) centraal.4 Ook in dit model bestaat een 
informatieasymmetrie tussen principaal en steward, 
maar omdat dit model is gebaseerd op de premisse 
dat beide dezelfde doelstelling nastreven, namelijk 
een goede uitvoering van de (publieke) taak, leidt dit 
niet tot eerdergenoemde risico’s. Er is dan ook geen 
noodzaak tot monitoring, in elk geval niet vooraf. 
De principaal vertrouwt er op dat de steward zal 
doen wat is afgesproken en geen misbruik zal maken 
van de autonomie of beslisruimte die hem is toege-
kend. Zolang de steward dit vertrouwen niet be-
schaamt, zal de principaal hem in dienst houden.
Vertrouwen speelt een belangrijke rol in dit model. 
Dat maakt de relatie tussen principaal en steward 
minder hiërarchisch dan in het principaal-agent model. 
Het stewardshipmodel lijkt daarom beter te passen bij 
de continuïteit van het zbo op de lange termijn. Een 
dergelijk rolconfl ict belemmert de principaal bij de 
selectie van een agent en bij het afsluiten van het 
contract. De keuze voor een ander zbo betekent 
bijvoorbeeld dat de kosten van het verlies aan inkom-
sten voor het ‘eigen’ zbo voor rekening van het minis-
terie komen. Het rolconfl ict werkt dus het probleem 
van adverse selection in de hand.
Nadeel 2: de invloed van politiek
Principaal en agent sluiten een zakelijke overeen-
komst. Beide partijen hebben er belang bij dat wordt 
nagekomen wat is afgesproken. De principaal wil 
immers een bepaalde taak uitgevoerd zien en de 
agent wil zijn beloning. In een meerjarig perspectief 
heeft de agent er bovendien belang bij de principaal 
tevreden te stellen, omdat de agent dan meer of extra 
taken opgedragen zal krijgen.
In de publieke sector wordt de principaal echter niet 
alleen door zakelijke motieven gedreven. Politieke 
wisselingen of ontwikkelingen kunnen zomaar leiden 
tot andere prioriteiten of een andere verdeling van 
middelen. Dergelijke veranderingen van eerder ge-
maakte afspraken maken ministeries onbetrouwbare 
opdrachtgevers en werken strategisch gedrag (moral 
hazard) van zbo’s in de hand, zoals het opdrijven van 
kostprijzen of het aanleggen van grote reserves.
Nadeel 3: wantrouwen als uitgangspunt 
De principaal-agent relatie is gebaseerd op wantrou-
wen; de principaal kan niet zeker zijn van de bedoe-
lingen van de agent en zal dus maatregelen moeten 
nemen, zoals monitoring. Het is echter de vraag of 
deze premissen correct zijn. Publieke organisaties 
zijn niet belust op het maken van winst, maar willen 
bijdragen aan de publieke zaak. Dat blijkt bijvoor-
beeld uit de missiestatements van diverse zbo’s. Dat wil 
nog niet zeggen dat zbo’s geen eigen doelen hebben, 
zoals continuïteit of vergroting van hun marktaan-
deel, maar het verschil tussen de doelen van de 
In Nederland zijn meer dan zeshonderd zelfstandige 
bestuursorganen belast met de uitvoering van publieke 
taken. Hun taken variëren: uitkeringen (UWV, IB Groep), het 
innen van gelden, toezicht (AFM, OPTA), registreren, 
natuuronderhoud (Staatsbosbeheer), vergunningverlening 
(Kadaster, RDWI), geschillenbeslechting (Commissie Gelijke 
Behandeling), onderzoek, voorlichting, openbare orde en 
veiligheid (politie). Ze voeren deze taken in opdracht van de 
rijksoverheid uit, zij het dat de minister slechts beperkt voor 
hun functioneren verantwoordelijk is.
019-22737-2_OB 0209.indd   23 26-01-2009   13:53:08
24 OPENBAAR BESTUUR  FEBRUARi 2009
B E S T U U R
governance codes en vrijwillige benchmarks (om te leren, 
niet om af te rekenen). Veel van dergelijke instru-
menten zijn in de afgelopen jaren door zbo’s ontwik-
keld, zoals het Handvest Publieke Verantwoording 
en de rijksbrede Benchmarkgroep.
Om hun rol als opdrachtgever goed te vervullen, 
moeten ministeries in twee nieuwe vaardigheden 
investeren, nieuw omdat ze niet tot de kerntaak, het 
maken van beleid, horen. Ten eerste, in zakelijk 
opdrachtgeverschap. Ook al is in een principaal-
steward relatie sprake van congruente doelen, het 
blijft belangrijk dat een zbo een duidelijke opdracht 
krijgt, met voorwaarden waaronder deze de opdracht 
goed kan uitvoeren. Dat vereist enerzijds dat minis-
teries beleid ontwerpen dat uitvoerbaar is en ander-
zijds dat ambtenaren over de capaciteiten beschikken 
om met zbo’s te kunnen onderhandelen, adequate 
prestatie-indicatoren te kunnen ontwikkelen en 
afspraken over verantwoordingsvereisten en -mo-
menten te kunnen maken.
Ten tweede moeten ministeries meer aandacht en 
waardering aan hun relatie met zbo’s geven.5 De 
twee meest voorkomende modellen voor relatiema-
nagement zijn die van de gespreide interface en de 
geïntegreerde interface. Bij een gespreide interface 
worden de drie rollen bij verschillende afdelingen 
of directies belegd. Meestal is een beleidsafdeling 
opdrachtgever, de fi nanciële afdeling eigenaar en 
wordt een aparte toezichthouder benoemd (soms 
wel binnen de FEZ-afdeling). Het voordeel van 
spreiding is dat elke rol door de ter zake meest 
deskundige personen wordt vervuld. Het nadeel is 
dat een zbo met meerdere afdelingen moet commu-
niceren, te meer daar veel zbo’s meerdere taken 
uitvoeren en dus meerdere opdrachtgevers hebben 
(soms bij verschillende ministeries). Bij de geïnte-
greerde interface is er één loket waar alle contacten 
met het ministerie door gestroomlijnd worden. De 
interfaceafdeling of –functionaris is verantwoorde-
lijk voor de communicatie tussen de directies van 
het ministerie. Dat stelt hoge eisen aan de compe-
tenties van de interfacefunctionarissen, omdat zij 
als intermediair van beleidsinhoudelijke, strategi-
sche, fi nanciële, management en politieke zaken 
verstand moeten hebben. Het wisselend succes van 
interfaceafdelingen laat zien dat het geen makke-
lijke functie is. Het voordeel is wel dat ervaringen 
met de relatie met het ene zbo gebruikt kunnen 
worden voor andere relaties, iets dat tot op heden 
nog niet zoveel gebeurt. ■
de relatie tussen ministeries en zbo’s. Het enige nadeel 
dat dit model niet weerlegt, is dat van de rolconfl icten.
De principaal-agent benadering en de principaal-
steward benadering kunnen gebruikt worden om de 
relatie tussen zbo’s en ministerie te beschrijven en in 
te richten. Er ontstaan echter problemen als ministe-
ries en zbo’s verschillende modellen als uitgangspunt 
gebruiken. Dat kan leiden tot wantrouwen of onder-
prestaties (tabel).
Sturingsinstrumenten
De keuze voor een bepaald relatiemodel heeft impli-
caties voor de wijze waarop ministeries zbo’s kunnen 
(aan)sturen. In het stewardshipperspectief moet er in 
de opdrachtgeversrelatie tussen ministerie en zbo’s 
van andere sturingsinstrumenten gebruik worden 
gemaakt dan in de principaal-agent situatie. Waar de 
principaal-agent theorie de nadruk legt op monito-
ring en controle, staat in de principaal-steward 
relatie vertrouwen centraal. Dat betekent bijvoor-
beeld dat sturing veel meer ex post en op hoofdlijnen 
(output indicatoren) moet plaatsvinden, in plaats van 
ex ante en op details (input indicatoren).
Een principaal-steward relatie kenmerkt zich door 
wederzijds vertrouwen. Hiërarchische sturingsinstru-
menten passen daar niet in. In plaats daarvan moet er 
nevenschikking zijn, onderhandelingen in plaats van 
orders en wederzijds respect voor elkaars rol en 
expertise. Dit kan zich bijvoorbeeld uiten in het 
vroegtijdig betrekken van zbo’s bij de vorming van 
nieuw beleid, het samen opstellen van prestatieaf-
spraken en -indicatoren, het stimuleren van zelfstu-
ring en het gebruik van niet-hiërarchische toezichts-
vormen zoals horizontale verantwoording 
(klantenpanels, handvesten, raad van toezicht), 
Sturingsmodellen voor zbo’s en ministeries
zelfstandige bestuursorganen
principaal-agent principaal-steward
ministerie pa hiërarchische relatie met strikte 
rolverdeling
monitoring wordt door zbo 
opgevat als wantrouwen en 
verziekt de relatie
ps gebrek aan controle kan leiden 
tot onderpresteren zbo
(gelijkwaardige) relatie op basis 
van wederzijds vertrouwen
4 Davis, J.H., F.D. Schoorman & L. Donaldson. (1997). Toward a stewardship theory of 
management, in Academy of Management Review, 221, p. 20-47.
5 Thiel, S. van, A. Jansen, R. Timmerman & P. Plug. (2004). Competenties voor relatie-
management: tussen ministe-rie en uitvoeringsorganisatie in, in Bestuurswetenschappen, 
58, p. 495-514.
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Integratie is uitleggen hoe een 
rechtsstaat werkt
Marcel van Dam
Dr. M.J.E.M. van Dam is politiek-bestuurlijk adviseur 
en publicist.
D e discussie over integratie is op de keper be-schouwd tamelijk oninteressant. Integratie 
kennen we al heel lang, in heel veel landen en het 
patroon is steeds hetzelfde. De eerste generatie 
nieuwkomers blijft buiten de samenleving, de 
tweede maakt problemen, met de derde gaat het 
aanmerkelijk beter en vanaf de vierde generatie 
maken ze volledig deel uit van de samenleving. 
Beleidsmatig valt daar weinig invloed op uit te 
oefenen. Zie ook het rapport van de parlementaire 
commissie-Blok van een paar jaar geleden: het gaat 
redelijk goed met de integratie in Nederland, maar 
daar heeft het gevoerde beleid geen invloed op 
gehad. Hooguit kun je proberen met opleidingen de 
kansen van nieuwkomers op de arbeidsmarkt te 
vergroten, want integratie loopt volledig langs de 
sociaal-economische lijn. En de problemen die de 
tweede generatie veroorzaakt, pak je aan met de mid-
delen die de rechtsstaat daarvoor biedt. Zoals we ook 
andere regels handhaven.
Dit staat in schril contrast met de heftige politieke 
opwinding. Die doet vermoeden dat zich een vol-
strekt nieuw vraagstuk heeft aangediend, waar de 
samenleving zoekend en tastend probeert een weg in 
te vinden: harde lijn, zachte lijn, ontkennen, aanpas-
sen, het leger erop af – alles komt voorbij. Menigeen 
schermt ook met culturen die in ons land zouden 
botsen; een wat oneigenlijke interpretatie van het 
werk van de onlangs overleden Amerikaanse politi-
coloog Huntington. Wie echter op zoek gaat naar 
de Nederlandse cultuur, komt erachter dat die niet 
bestaat. Van levensovertuigingen tot muziek, van 
omgangsvormen tot literatuur, van politieke overtui-
gingen tot ontspanning: alle denkbare voorkeuren, 
opvattingen en smaken zijn in Nederland aanwezig. 
Breed gedeelde achterliggende waarden die het 
Nederlanderschap kenmerken, ontbreken. Respect 
voor elkaars mening, non-discriminatie of vrijheid 
van meningsuiting: op zijn best zeggen mensen dit 
soort waarden te ondersteunen, maar volg een paar 
discussies op internet en het tegendeel blijkt het 
geval te zijn.
Er is niet één Nederlandse cultuur, zoals er ook niet 
één Turkse, één Marokkaanse of één moslimcultuur 
bestaat. Er zijn dus ook geen systematische botsin-
gen die langs nationale of religieuze lijnen lopen. 
Dat betekent dat er niet een eenduidige cultuur is, 
waarin nieuwkomers kunnen of zouden moeten 
worden opgenomen. Ze mogen net als u een afkeer 
hebben van de muziek van Gordon, de meubelboule-
vard op tweede kerstdag of agressieve verkeersdeel-
nemers. Ze hoeven niet verplicht naar geestdodende 
tv-programma’s te kijken of een krant te lezen met 
grote letters, veel plaatjes en een selectie van onbe-
nullig nieuws.
Sterker nog, dat soort zaken bekritiseren is een vorm 
van integratie. Want dat er niet zoiets bestaat als 
de Nederlandse cultuur, waarin nieuwkomers 
 moeten integreren, betekent niet dat oordelen over 
cultuur niet mogelijk zijn. Natuurlijk heb ik een 
opvatting over tv-programma’s die door onbenul en 
intellectuele leegte worden gekenmerkt. Zoals ik ook 
een opvatting heb over een cultuur, waarin achter-
stelling van vrouwen, discriminatie van homo’s of 
lijfstraffen gewoon zijn.
Nederland is een multicultureel land, waarbij de 
scheidslijnen dwars door autochtone en allochtone 
bevolkingsgroepen lopen. We hebben ook oordelen 
over andermans cultuur en gedrag. Er zijn spelregels 
hoe we die waardeopvattingen uiten en hoe we 
gedrag reguleren, dat uit waardeopvattingen voort-
komt. In wetten en regels ligt bijvoorbeeld vast dat 
eerwraak, discriminatie van homo’s of van Marokka-
nen, berovingen en bedreigingen verboden zijn, dat 
er vrijheid van meningsuiting is en abortus is toege-
staan en dat er geen minimumeisen aan de diepgang 
van een tv-programma worden gesteld. We hebben 
ook afgesproken hoe wetten en regels worden ge-
handhaafd en hoe mensen kunnen proberen die te 
veranderen. Bestaande regels proberen te veranderen 
mag iedereen doen, of het nu oud- of nieuwkomers 
zijn. Dat is geen prerogatief van autochtonen. Dit 
alles noemen we een rechtsstaat. Integratie is uitein-
delijk weinig meer dan aan nieuwkomers en oudge-
dienden steeds weer uitleggen hoe een democratische 
rechtsstaat werkt. ■
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dr. B. Limonard was tot voor kort aan dit instituut
verbonden.
en een groep onder leiding van oud-premier Kok die 
over aanpassing van het Lissabon-proces adviseerde.1 
Vaak diende de instelling van zo’n groep ertoe een 
politiek gevoelig onderwerp te depolitiseren of op de 
lange baan te schuiven, een overweging die ontegen-
zeggelijk ook in dit geval speelt.
De historie leert dat adviezen en rapporten nogal 
eens in de la verdwijnen of pas op veel langere 
termijn effect op het integratieproces hebben. Daar-
bij geldt als stelregel dat dit risico groter is in het 
geval van refl ecties die een bredere strekking hebben 
en die aanbevelingen over het integratieproces in 
algemene zin doen. Dit laatste lijkt ook het geval te 
zijn met de nu ingestelde studiegroep. Het mandaat 
is binnen bepaalde grenzen breed, gericht op het 
formuleren van de externe en thematische uitdagin-
gen waarvoor de Unie staat en beoogt de Europese 
Raad over de aanpak daarvan te adviseren.
Een dergelijke exercitie wil nog wel eens op goed-
bedoelde adviezen uitlopen, die toch vooral tot 
strekking hebben dat ‘meer Europa’ de enige weg 
voorwaarts is. In een tijdperk waarin, gezien het 
Franse, Nederlandse en Ierse nee tegen de Europese 
grondwet en het Verdrag van Lissabon over het 
Europese integratieproces, onder brede lagen van de 
Europese bevolking wantrouwen heerst, zijn derge-
lijke aanbevelingen bij voorbaat tot mislukken 
gedoemd. Gecombineerd met de hervormingsmoe-
heid die zich van de lidstaten heeft meester gemaakt, 
is daarmee ook het lot van deze groep beslist.
Daarmee is niet gezegd dat refl ectie op de toekomst 
van de Europese integratie zinloos is. De zin ervan 
wordt als het ware onderstreept door het Ierse nee 
tegen het Verdrag van Lissabon, dat nogmaals 
bevestigt dat onzekerheid over de toekomst van de 
P roblemen die de Europese Raad noemt, zijn onder meer de houdbaarheid van het Europees 
sociaal-economische model, vraagstukken van kli-
maat en duurzaamheid en kwesties van migratie, 
veiligheid en instabiliteit. In 2010 wordt van de 
groep verwacht dat ze haar bevindingen en aanbeve-
lingen aan de Europese Raad rapporteert.
Het instellen van de groep is een reactie op het 
voorstel van de Franse president Nicolas Sarkozy om 
binnen de EU een ‘groep van wijzen’ de opdracht te 
geven de Unie over de toekomstige grenzen van de 
EU te adviseren. Dit voorstel werd vooral gezien als 
een poging een toekomstig EU-lidmaatschap van 
Turkije te frustreren en kon om die reden veel lidsta-
ten niet bekoren. De grenzen van de Unie worden 
dan ook niet genoemd in het mandaat van de refl ec-
tiegroep. Haar opdracht wordt in die zin ook be-
perkt, dat de groep zich niet met institutionele 
kwesties zal bezighouden en tevens niet tot taak 
heeft het huidige beleid van de Unie te toetsen of 
uitspraken te doen die op de toekomstige fi nanciële 
kaders van de Unie betrekking hebben. Daarmee zijn 
alle potentieel brisante zaken al op voorhand van de 
agenda van de refl ectiegroep afgevoerd.
Een beroep op een dergelijke groep is overigens niet 
ongebruikelijk in de EU. Door de jaren heen hebben 
vele ‘wijzen’, al of niet met een specifi eke opdracht, 
ter voorbereiding van een nieuw verdrag of met een 
breed mandaat zich over de toekomst van de EU 
gebogen, zoals het Tindemans-rapport uit de jaren 
zeventig, het Dooge-rapport ter voorbereiding van 
de Europese Akte midden jaren tachtig, het comité-
Delors dat een blauwdruk voor de EMU ontwikkelde 
De toekomst van de Europese Unie
Tijdens de Europese Raad van december 2007 hebben de lidstaten van de EU besloten om een refl ectiegroep in te 
stellen, die de Europese Unie moet helpen bij het aangaan van uitdagingen op de langere termijn. De groep moet 
de problemen en ontwikkelingen in kaart brengen waarmee de Unie mogelijk geconfronteerd zal worden en geeft 
adviseren over de aanpak ervan. Wat kan ervan worden verwacht?
1 Matthias Chardon, e.a., A chance for wise men, in Spotlight Europe, 2007/07, oktober 2007.
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gezicht drie kanttekeningen worden geplaatst. Ten 
eerste is ‘crisis’ eigen aan de Europese integratie. Wie 
zich de lege stoel-crisis van de jaren zestig, de lang-
durige periode van Eurosclerosis van de jaren zeven-
tig en het optreden van Margaret Thatcher in de 
jaren tachtig herinnert, raakt niet direct onder de 
indruk van het crisisgevoel dat zich in het bijzonder 
na het Franse, Nederlandse en Ierse nee van de Unie 
meester lijkt te hebben gemaakt. Keukeleire en 
Justaert wijzen er in dit verband op ‘dat het aantal 
perioden dat het integratieproces niet in crisis, in ver-
twijfeling of stagnatie verkeerde, erg beperkt was’.3 
Ten tweede waren de Europese Akte en Maastricht 
de resultante van een combinatie van factoren die 
tamelijk uitzonderlijk is, te weten leiderschap 
binnen de Unie, dwingende externe omstandigheden 
en een tot de verbeelding sprekend concreet Euro-
pees project (markt respectievelijk munt). Het 
gelijktijdig optreden van deze drie omstandigheden 
is veelal een voorwaarde voor doorbraken in het 
streven naar eenwording. In het huidige tijdsgewicht 
ontbreekt het echter aan deze combinatie, mede als 
gevolg van het feit dat les grand projets binnen de 
Unie zijn gerealiseerd en een aansprekend nieuw pro-
ject niet voorhanden is. Men zou, zo bezien, zelfs 
kunnen zeggen dat in haar huidige stilstand de Unie 
het slachtoffer van het eigen succes is. Tot slot kan 
gewezen worden op de historisch ongekende uitbrei-
ding van 15 naar 27 lidstaten, een uitbreiding die de 
integratie compliceert en vertraagt en die hoe dan 
ook tijd vergt om verwerkt te kunnen worden. Zo 
bezien is de huidige crisis relatief, zeker in het licht 
van wat historisch bereikt is en is het wachten op 
gunstiger tijden en omstandigheden.
Een Unie van natiestaten
De vraag is echter of daarmee de huidige staat van de 
Unie recht wordt gedaan. Daarbij is het belangrijk 
vast te stellen dat de vitaliteit en duurzaamheid van 
de EU toch vooral afhankelijk zijn van de conditie 
van de haar constituerende delen, de lidstaten. De 
EU mag dan volgens sommigen – en volgens de 
verdragsteksten – een Unie van burgers en lidstaten 
zijn, dat laat onverlet dat voor die burgers ook na 
meer dan vijftig jaar van samenwerking en eenwor-
ding de eigen staat toch het primaire baken en 
EU domineert. Zo’n refl ectie dient echter te begin-
nen met een analyse van de huidige staat van het 
Europees integratieproces. Hoe krachtig is het 
eenwordingsproces? Hoe stevig zijn de lidstaten 
daarin verankerd? Is er een risico van terugval en 
mogelijk zelfs desintegratie? Welke ontwikkelingen 
zullen bepalend zijn voor het handelingsvermogen 
van de EU? Wat is de intrinsieke staat van het inte-
gratieproces en hoe zullen toekomstige ontwikkelin-
gen daarop doorwerken? Alleen op basis van een 
dergelijke analyse kan zinnig over de toekomst van 
de Europese integratie worden gespeculeerd en 
kunnen plausibele toekomstscenario’s worden gefor-
muleerd.
De staat van de Europese integratie
Vijftig jaar integratie en samenwerking hebben 
ontegenzeggelijk effect op het Europese statensys-
teem gehad. Dat systeem heeft zich van de endemi-
sche geweldsspiraal ontdaan die zo kenmerkend voor 
Europa was tot het eind van de Tweede Wereldoor-
log. Op basis van de Frans-Duitse verzoening en de 
pan-Europese eenwording van na de Koude Oorlog 
heeft dit stelsel zich tot een veiligheidsgemeenschap 
ontwikkeld, waarin het risico van oorlogsgeweld, op 
een enkele uithoek na, is uitgebannen. Oude dictato-
riale stelsels zijn verdwenen en mede op basis van het 
proces van economische integratie en liberalisatie 
heeft zich de verzorgingsstaat als een typisch Euro-
pees fenomeen kunnen nestelen.2 Via vrije handel, 
marktintegratie, monetaire eenwording en uitbrei-
ding heeft de EU onmiskenbaar een belangrijke 
bijdrage aan deze evolutie geleverd, waarbij het 
supranationale (rechts)karakter het Europees integra-
tieproces een geheel eigen en vergelijkenderwijs 
unieke dimensie geeft.
Tegelijkertijd laat het afgelopen decennium zien dat 
het eenwordingsproces steeds moeizamer verloopt. 
Het proces van verdragswijziging en institutionele 
hervorming is daarvoor illustratief. Sinds de Euro-
pese Akte van midden jaren tachtig zijn de lidstaten 
in vijf rondes van verdragsonderhandelingen verwik-
keld geweest. Maar waar middels de Europese Akte 
en het Verdrag van Maastricht via respectievelijk 
eenheidsmarkt en EMU nog belangrijke stappen 
voorwaarts gemaakt konden worden, werd het proces 
daarna gekenmerkt door steeds moeizamer voortgang 
(Amsterdam/Nice) of (dreigende) mislukking 
(Grondwet/Lissabon).
Bij deze relatieve stagnatie kunnen op het eerste 
2 Alan Milward, The European rescue of the nation state. Londen: Routledge, 1992.
3 Stephan Keukeleire & Arnout Justaert, Op naar 100 jaar Verdrag van Rome. Vernieuwde motor 
voor nieuwe missies, in Internationale Spectator, 61(2007)6, p. 317.
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fi scaliteit) in reactie op het Ierse nee worden behan-
deld, is van dit laatste een voorbeeld.
Wat voor natiestaten?
Met dit laatste is ook nog eens gezegd dat de aloude 
gedachte dat Europese integratie tot het verdampen 
van de natiestaat zou leiden, waarbij de lidstaten als 
vanzelf in een hoger bovenstatelijke verband zouden 
opgaan, op een illusie berust.6 Daarvoor is de natie-
staat, zo schreef Stanley Hoffmann, een te taai 
verschijnsel. Waar alleen zij een meer geïntegreerd 
Europa kunnen bewerkstelligen, zijn zij tegelijker-
tijd het belangrijkste obstakel op dat pad, zo conclu-
deerde hij.7 In dezelfde lijn betoogde Alan Milward 
dat de Europese integratie zelfs de naoorlogse red-
ding van de Europese natiestaat is geweest. De 
economische integratie stelde via groei en hogere 
belastingen in staat tot opbouw van de naoorlogse 
verzorgingsstaat en daarmee versterking van de rol 
van nationale overheden. Daarnaast bood Europese 
integratie nationale overheden een kader voor de aan-
pak van problemen die het individuele handelings-
vermogen te boven gingen.8
De implicatie van deze redenering is niet alleen dat 
het Europese integratieproces in het Europese staten-
systeem is ingebed, maar bovenal dat daarmee het 
Europese integratieproces qua duurzaamheid en 
vitaliteit steeds sterker met de ontwikkeling van dat 
statensysteem zelf vervlochten is geraakt. De paradox 
is dat, de these van Milward ten spijt, de lidstaten 
mede als gevolg van het Europees integratieproces 
met een aantal problemen kampen die op hun beurt 
weer een complicerend zo niet negatief effect op het 
Europese integratieproces hebben.
In navolging van Koch kan worden gesteld dat zich 
vooral de afgelopen 10 à 15 jaar onder invloed van de 
beleidsmatige verdieping van de Europese integratie 
een proces van ontstatelijking heeft voorgedaan. De 
kern hiervan is dat het nationale handelingsvermogen als 
gevolg van marktintegratie, eenheidsmunt en beleids-
concurrentie is weggelekt of via Europese regels en 
processen steeds sterker wordt ingekaderd.9 Milward’s 
overlevingsstrategie werkte zolang de Europese 
integratie in functionele zin beperkt was tot wat de 
WRR ooit negatieve marktintegratie noemde, maar is 
veel problematischer in een tijdperk waarin belang-
rijke aspecten van het nationale beleid – waaronder 
steeds vaker vraagstukken van niet-economische aard 
– onderwerp van collectieve Europese besluitvorming 
en regelgeving zijn geworden.10
referentiekader blijft voor politieke identifi catie en 
legitimiteit.4 Het is de keerzijde van het sui generis-
karakter van de EU als onvolkomen politieke gezags-
structuur, waarbinnen het welhaast per defi nitie aan 
een levende demos op Europees niveau ontbreekt.
Daarmee is de EU toch bovenal een unie van lidstaten, 
die weliswaar op een beperkt aantal terreinen (mede-
dinging, handel, monetair beleid) hun soevereiniteit 
aan een hoger, supranationaal niveau hebben afge-
staan, maar voor het overige functioneren in een 
samenwerkingsverband, waarbinnen hooguit sprake is 
van een pooling of sovereignty.5 De dominante rol van de 
lidstaten daarbinnen komt tot uitdrukking in het 
gebruik van het consensusbeginsel als basis van 
besluitvorming, maar blijkt bovenal uit de werking 
van de EU. De Unie is slechts in staat tot besluitvor-
ming in de mate dat die besluiten recht doen aan de 
belangen van de lidstaten. Dat gegeven bepaalt ook de 
legitimiteit van die besluiten, het antwoord op de 
vraag wat men voor het eigen land heeft weten binnen 
te halen. De paradox van de Europese integratie is dat 
die overweging zwaarder is gaan wegen naarmate het 
integratieproces (potentieel) verdergaande gevolgen 
voor de lidstaten heeft en het zich als gevolg van 
Europeanisering dieper binnen de nationale samenlevin-
gen heeft genesteld. Maar daarmee wordt het functio-
neren van de EU ook steeds sterker door de politieke 
en maatschappelijke omstandigheden binnen diezelfde 
lidstaten geconditioneerd. 
Verkiezingen, politieke crises en maatschappelijke 
onrust binnen lidstaten hebben direct hun weerslag 
op het Europese niveau, zelfs zodanig dat het inte-
gratieproces er door in gijzeling kan worden geno-
men. De omzichtigheid waarmee door de EU be-
paalde onderwerpen (hervorming van het GLB en 
4 J.A. Hoeksma, De EU als Unie van burgers en lidstaten, in Nederlands Juristenblad. 6 (2008), 
p. 330-334.
5 L.J. Brinkhorst, Europese Unie en nationale soevereiniteit. Leiden: Universiteit Leiden, 2008.
6 Tony Judt, A grand illusion? An essay on Europe. New York: Hill & Wang, 1996.
7 Stanley Hoff mann, Obstinate or obsolete; the fate of the nation-state and the case of  Western 
Europe, in Deadalus. 95 (1966) 3, p. 862-915.
8 Milward, op.cit.
9 Koen Koch, Over staat en statenvorming. Leiden: DSWO Press, 1993.
Verkiezingen, politieke crises en maatschap-
pelijke onrust binnen lidstaten hebben direct 
hun weerslag op het Europese niveau
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nationaal niveau een groeiend wantrouwen tegenover 
de eigen bestuurlijke en politieke elite. Dit vertaalt 
zich in een aantasting van de positie van de grote 
politieke middenpartijen – traditioneel de basis voor 
het EU-lidmaatschap – en een neiging tot populisme 
met als keerzijde daarvan een sterker Eurosceptische 
boodschap in het nationale discours. Die tendens is 
binnen de oude lidstaten al enige tijd zichtbaar en 
zal waarschijnlijk voortgaan en zich verspreiden. 
Deze tendens moet bovendien in samenhang worden 
gezien met het moeizame proces van democratisering 
in een aantal nieuwe lidstaten. 
Deze hebben grote moeite de stap te maken van 
politieke transformatie naar stabiele politieke structu-
ren, vorming van een stabiele politieke middenklasse. 
Een sterke persoonlijkheidscultus, snelle wisseling van 
politieke bewegingen en een blijvend hoge mate van 
cliëntelisme en corruptie zijn enkele uitdrukkingen 
hiervan. Waar een vitaal nationaal democratisch bestel 
een voorwaarde voor de legitimiteit van het Europese 
bestuurlijke en politieke niveau is, wordt hiermee het 
fundament van de Europese integratie aangetast.
Als tweede moet worden gewezen op het onvermogen 
van landen om aan de verplichtingen van het lidmaat-
schap te voldoen. Dit zijn vooral de vereisten in 
economische en bestuurlijke zin. Het gaat om de 
implementatie van regelgeving en de uitvoering van 
afspraken, de noodzakelijke economische hervormin-
gen met het oog op versterking van concurrentiever-
mogen, begrotingsdiscipline en vraagstukken van 
politieke en bestuurlijke integriteit. In de mate dat 
landen hier niet toe in staat zijn, zal dit tot frustratie 
over het gebrek aan handhaving van regelgeving 
leiden, groeiende welvaartsverschillen en toenemende 
spanningen tussen lidstaten over de verdere verdie-
ping van het integratieproces. Dit moet mede worden 
bezien tegen de achtergrond van het proces van 
globalisering en de daarmee samenhangende verschui-
De ontstatelijking heeft op haar beurt een weerslag 
op het functioneren van natiestaten als kader voor 
politieke legitimatie en baken voor identiteit en 
loyaliteit. Waar formeel-institutioneel de natiestaat 
nog steeds vanuit burgers bezien het primaire richt-
punt voor de uitoefening van hun democratische 
rechten is en als anker functioneert voor politieke 
identifi catie, is dat kader inhoudelijk verder uitge-
hold door globalisering, Europeanisering en ‘Brus-
selisering’. In de woorden van Vivien Schmidt is op 
nationaal niveau sprake van politics maar in toene-
mende mate zonder dat politici zeggenschap over de 
inhoud van het beleid hebben, kortom politics without 
policy.11 Het is één aspect van de crisis van de 
 representatieve democratie waarmee veel lidstaten 
worstelen. Maar het is een crisis die gegeven de 
vervlechting tussen natiestaat en EU, een directe 
doorwerking op het Europees integratieproces heeft, 
zeker waar deze crisis zich op de bestuurlijke en 
politieke elite binnen de lidstaten richt en de Euro-
pese integratie als toch vooral een eliteproject wordt 
beschouwd.12 Waar deze elite vanuit het verleden op 
stilzwijgende instemming van burgers mocht reke-
nen – permissive consensus – lijkt deze periode nu 
voorbij te zijn. Geconfronteerd met een steeds dieper 
ingrijpen van de Europese besluitvorming in de 
eigen samenleving, voldoet een beroep op de uit-
komsten van dat proces (output-legitimiteit) niet 
langer als bron van legitimatie.13
Hiermee is ook de tragiek van de huidige fase in het 
integratieproces samengevat. Het is mede oorzaak 
van de aantasting van de rol van lidstaten als natuur-
lijk bestuurlijk en politiek kader, zonder dat zich op 
Europees niveau een levensvatbaar en legitiem 
alternatief heeft gevormd. Sterker, de problemen 
binnen de lidstaten maken de ontwikkeling van zo’n 
alternatief moeilijker. Als de duurzaamheid en 
vitaliteit van het Europese integratieproces in be-
langrijke mate worden bepaald door wat binnen de 
lidstaten gebeurt, is er gezien een aantal (toekom-
stige) ontwikkelingen weinig reden een nieuwe 
periode van Europese dynamiek te verwachten. 
Veeleer tekent zich een verscherping en verdieping 
van een aantal crisisverschijnselen af.
Crisis van de representatieve democratie
Allereerst de crisis van het nationale stelsel van 
representatieve democratie. Los van de gebreken van 
het Europees democratisch bestel (een politiek 
defi cit, te grote afstand, te technocratisch) is er op 
10 WRR, De onvoltooide Europese integratie. Den Haag: Staatsuitgeverij, 1986.
11 Vivien A. Schmidt, Democracy in Europe; the EU and national policies. Oxford: Oxford University 
Press, 2006; Larry Siedentop, Democracy in Europe. Londen: Penguin, 2000.
12 WRR, Rediscovering Europe in the Netherlands. Amsterdam: Amsterdam University Press, 2007.
13 Fritz Scharpf, Governing in Europe. Oxford: Oxford University Press, 1999.
Nieuwe lidstaten hebben grote moeite de stap 
te maken van politieke transformatie naar 
stabiele politieke structuren
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zeer de vraag is of zij als staat levensvatbaar zijn 
(Kosovo, Moldavië). De komst van steeds meer 
kleine lidstaten zal bovendien de politieke verhou-
dingen verder onder druk zetten. De afgelopen jaren 
zijn moeizame discussies gevoerd over de vraag hoe 
de steeds grotere demografi sche verschillen tussen de 
grote lidstaten en het grote aantal kleine(re) landen 
institutioneel op zodanige wijze in de Unie tot 
uitdrukking kunnen worden gebracht, dat recht 
wordt gedaan aan de bevolkingsomvang van de grote 
zonder dat dit ten koste gaat van de kleine landen. 
Dat demografi sche vraagstuk zal de komende decen-
nia scherper naar voren komen.
Demografi e wordt een factor van grotere betekenis. 
Gemiddeld krijgen de lidstaten met een teruglo-
pende bevolkingsomvang te maken. Tegelijkertijd 
zal de Unie als migratiegebied een blijvend sterke 
aantrekkingskracht uitoefenen op mensen van buiten 
de EU. Beide ontwikkelingen in onderlinge samen-
hang betekenen dat de bevolkingssamenstelling van 
de lidstaten verder zal veranderen, waarbij het vanuit 
het integratieproject bezien belangrijk is dat zich 
bevolkingsgroepen binnen de EU zullen vestigen die 
historisch en cultureel weinig of niets met het 
Europese integratieproces (of de Atlantische band) 
hebben. De vraag is wat het effect hiervan op het 
publieke draagvlak binnen de lidstaten voor het inte-
gratieproces is, wetend dat dit draagvlak onder 
vooral jongeren bij gebrek aan een aansprekende 
boodschap zwak is.
De mondiale context
Deze factoren moeten in een bredere geopolitieke 
context worden geplaatst. Waar het moderne wereld-
systeem zich binnen het Westfaalse paradigma 
vanuit Europa heeft ontwikkeld, tekenen zich ver-
schuivingen af die een bedreiging voor de Europese 
positie zijn. Andere machten – met China, Rusland 
en India voorop – manifesteren zich steeds promi-
nenter binnen het internationale statenstelsel. Zij 
eisen een plek op en zullen zich niet zonder meer 
schikken naar het Westerse (Europese) patroon van 
waarden en beginselen, vooral niet omdat het vaak 
om autoritaire staten gaat die over kwesties van 
mensenrechten, democratie en vrijhandel veelal 
andere opvattingen hebben.14 Ook is van belang dat 
de Europese Unie zich tot een eiland van stabiliteit 
en vrede heeft ontwikkeld, maar door (potentieel) 
instabiele gebieden (Midden-Oosten; Noord-Afrika, 
Kaukasus) wordt omringd en aan haar grenzen met 
vingen in de internationale concurrentieverhoudingen. 
Dat proces lijkt met de opkomst van de BRIC’s een 
nieuwe fase te zijn ingegaan. Dit zal een zware wissel 
trekken op het vermogen van individuele EU-staten 
om zich sociaal-economisch aan te passen. Dat vermo-
gen is als gevolg van gevestigde belangen (verzor-
gingsstaat) van land tot land verschillend, wat de 
onderlinge cohesie binnen de EU en het bereikte 
integratieniveau (markt, EMU) onder druk zal zetten.
De derde factor die zich wellicht sterker binnen de 
Unie zal doen gelden is die van fragmentatie en het 
uiteenvallen van lidstaten onder invloed van separa-
tisme en regionalisering. Die ontwikkeling kent veel 
oorzaken, maar staat niet los van het Europees 
integratieproces. Het integratieproces doet de gren-
zen vervagen en heeft bijgedragen aan verzwakking 
van de natiestaat als bindende factor. De Unie stimu-
leert actief grensoverschrijdende samenwerking 
tussen regio’s en landsdelen. In lijn met het adagio 
‘eenheid in verscheidenheid’ bevordert de EU het 
gebruik van minderheidstalen en beschermt zij 
regionale culturen. Belangrijker wellicht is, dat het 
Europese integratieproces regio’s die naar grotere 
politieke autonomie of zelfs zelfstandigheid streven, 
een lonkend perspectief biedt. De Europese Unie 
biedt een alternatief voor de eigen staat en stimuleert 
alleen al op die wijze regionaliseringtendensen. 
Lidmaatschap van de EU is zelfs de bekroning van 
het streven naar zelfstandigheid. In een Unie waarin 
in reactie op globalisering en Europeanisering sprake 
is van een herwaardering van regionale en lokale 
identiteit mag verwacht worden dat dit verschijnsel 
aan kracht zal winnen, zoals het Schotse streven naar 
zelfstandigheid, de regionalisering in Spanje (Cata-
lonië) en de con-federalisering in België. Mocht dit 
tot daadwerkelijke zelfstandigheid leiden, dan valt 
een kettingreactie binnen de Unie te verwachten, 
waarbij ook andere landen (Italië) met dit verschijn-
sel te maken zullen krijgen.
Steeds meer kleintjes
De Unie krijgt wellicht met uiteenvallende staten te 
maken. Mocht dit gebeuren, dan zal het aantal 
lidstaten toenemen, een perspectief dat de toekomst 
van het integratieproces in belangrijke mate zal 
bepalen. De Unie zal verder uitbreiden, vooral met 
kleine landen. In sommige gevallen gaat het zelfs om 
mini-staten (Montenegro) en om landen waarvan het 
14 Robert Kagan, The return of history and the end of dreams. New York: Knopf, 2008.
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Agenda voor de refl ectiegroep
Een refl ectiegroep kan vanuit een gedepolitiseerde 
context mogelijke toekomstalternatieven overdenken 
en aangeven welke positieve en negatieve implicaties 
deze alternatieven hebben in termen van handelings-
vermogen, democratische legitimiteit en machtsver-
houdingen. Een exercitie die zou kunnen uitmonden 
in een schets van een aantal scenario’s over hoe de 
Unie er over twintig à dertig jaar uit zou kunnen 
zien, daarbij in het geval van een gewenst scenario 
aangevend hoe er te komen. Wil men een doem-
scenario van desintegratie vermijden, dan is op het 
eerste gezicht een drietal scenario’s denkbaar.
Als eerste het naar aanleiding van de negatieve 
referendumuitslag in Ierland weer geopperde idee 
van een kopgroep van lidstaten die sneller integreren, 
waarbij de achterblijvende lidstaten in een later 
stadium volgen. Hoewel aantrekkelijk vanuit de 
geschetste noodzaak tot verdere integratie, is het de 
vraag hoe realistisch het is te verwachten dat er 
voldoende lidstaten zijn om een dergelijke groep het 
noodzakelijke gewicht te geven, los van vragen over 
de verhouding tussen de koplopers. Een tweede, 
meer realistisch, scenario is dat van een Europa dat 
per beleidsterrein (munt, justitie, defensie) wisselende 
samenstellingen kent. Realistisch omdat dit scenario 
zich zo langzamerhand in de praktijk lijkt te vol-
trekken. Grote verliezers zijn echter de begrijpelijk-
heid en transparantie van het systeem en daarmee de 
positie van de burger in het geheel. Het derde 
scenario is een Europa dat zich incrementeel, langs een 
langdurig en onvoorspelbaar proces van vallen en 
opstaan, ontwikkelt. Dit scenario heeft, gezien zijn 
succes in het verleden, aantrekkelijke kanten. Maar 
het lijkt er toch sterk op dat langzame gewenning 
aan concrete samenwerking de burgers onvoldoende 
overtuigt om hun steun voor de voortgang van dit 
proces nog langer te kunnen genereren. Waarmee 
ook gezegd is dat er een schone taak voor de refl ec-
tiegroep ligt om de wenselijkheid, alsmede de 
kansen en risico’s van de scenario’s te doordenken.
Wil de refl ectiegroep het risico vermijden dat haar 
rapport al te gemakkelijk in de la verdwijnt, dan zal 
zij zich moeten onthouden van eenzijdige adviezen 
die politici de gelegenheid bieden deze als onrealis-
tisch terzijde te schuiven. Beter is het de politici een 
goed onderbouwd keuzemenu van mogelijke scena-
rio’s aan te reiken op basis waarvan zij vervolgens 
hun visie op de gewenste toekomst van Europa kunnen 
ontwikkelen. ■
een assertiever Rusland wordt geconfronteerd. In een 
veranderend wereldsysteem dreigt het gevaar dat de 
Unie bij gebrek aan externe slagvaardigheid wordt 
gemarginaliseerd in een wereld die door de VS en 
nieuwe machten wordt gedomineerd en die er boven-
dien niet veiliger op wordt.
De conclusie is een weinig optimistische: terwijl het 
aan serieuze uitdagingen voor de Unie niet ont-
breekt, staat het vermogen van Europa om deze 
uitdagingen tegemoet te treden, door tal van ont-
wikkelingen ernstig onder druk. Daarmee is de vraag 
aan de orde hoe Europa zich zo kan organiseren dat 
het zijn burgers, ook op lange termijn, stabiliteit, 
veiligheid en welvaart kan bieden.
Een eerste constatering moet zijn dat een terugkeer 
naar het nationale primaat geen begaanbare weg is. 
Daarvoor zijn de Europese staten afzonderlijk te 
zwak, de nationale economieën te vervlochten en de 
uitdagingen te gemeenschappelijk. Dit gegeven, 
gecombineerd met de onbevredigende status quo, 
dwingt tot de conclusie dat een verdere verdieping 
van het Europese integratieproces de enig denkbare 
weg voor de toekomst is. Wil deze verdieping kans 
van slagen hebben, dan zal zij met politieke struc-
turen gepaard moeten gaan die de legitimiteit van 
het besluitvormingsproces waarborgen, een doel 
waar de bestaande structuren van de Unie onvol-
doende in slagen. Voorwaarde daarvoor is een 
Uniestructuur, waarin zowel lidstaten als burgers 
herkenbaar zijn vertegenwoordigd en een juiste 
balans is gevonden in de aan de respectieve niveaus 
toebedeelde bevoegdheden. Onvermijdelijk komt 
men dan uit bij een structuur die zijn inspiratie aan 
het federale denken ontleent.
Het ontvouwen van dergelijke blauwdrukgedachten 
is in het huidige politieke discours weinig realis-
tisch. En daarmee tekent zich het grote dilemma af 
waar Europa zich op dit moment voor ziet gesteld: 
terwijl de functionele logica Europa dwingt een 
sprong vooruit te maken omwille van het verzeke-
ren van handelingsvermogen en een democratisch 
gelegitimeerd besluitvormingsproces, slagen de 
(nationale) politici er niet in het daarvoor beno-
digde mandaat van hun burgers te verkrijgen. 
Daarmee is wederom de fundamentele paradox van 
de Europese integratie geformuleerd: waar in het 
tekortschieten van de natiestaat de belangrijkste 
reden voor integratie ligt, vormt diezelfde natie-
staat ook het grootste obstakel voor verdere eenwor-
ding.
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Wilms
W e moeten de dingen goed doen en we moeten de goede dingen doen. Het is het bekende 
dogma, dat de afgelopen tijd de discussie over 
aansturing en besturing overheerst. De overheid doet 
het goed, wanneer ze effi ciënt en effectief is, de meet-
lat voor bestuurskracht. De inzet om doelmatiger en 
doeltreffender te werken is van groot belang. Het 
moet een vanzelfsprekendheid zijn.
Waar deze benadering toe kan leiden, zien we elke dag 
terug: structuren, systemen, processen, modellen en 
kengetallen. De ene systeemverandering is nog nauwe-
lijks doorgevoerd of de volgende wordt al weer aange-
kondigd. Steeds opnieuw blijken er tekortkomingen te 
zijn. Het zijn valkuilen, we doen elke keer hetzelfde en 
hopen steeds op een andere uitkomst. Uiteindelijk 
blijven we rondjes in onze eigen vissenkom zwemmen.
Werken aan effi ciency en effectiviteit is zinvol, maar 
het levert niet meer op dan verbetering van wat er is. 
Het levert interventies op die op korte termijn tot een 
meetbaar resultaat kunnen leiden, maar het gedrag 
van mensen verandert er nauwelijks door. Daarvoor 
zijn inspanningen nodig die een periode van minimaal 
vijf jaar beslaan en tot vernieuwingen leiden door niet 
halsstarrig vast te houden aan systemen waarin men-
sen een instrument zijn. Juist als mensen worden 
uitgedaagd en vertrouwen krijgen, ontstaan kracht en 
vitaliteit, uitkomsten en oplossingen, die verder gaan 
dan het bestaande denken en handelen.
Anders kijken, denken, doen
Dat vraagt op de eerste plaats anders kijken. Iedereen 
kan waardevol zijn. Vertrouwen is er niet, tenzij er 
vertrouwen wordt gegeven. We moeten ook bereid 
zijn het planbare en maakbare te laten voor wat ze 
zijn en te proberen met kleine stapjes vooruitgang te 
boeken. Het gaat om anders kijken en anders doen, 
door andere waarheden serieus nemen, door te 
beginnen zonder dat het eindplaatje precies duidelijk 
is. We moeten ook anders denken door in te zien dat 
het eigen gedrag ertoe doet.
Maar het tij zit niet mee. Hoewel leiders met beschei-
denheid en professionele wil de duurzaamste resultaten 
bereiken, is scoren met oneliners het adagium. Dit 
versterkt een andere praktijk van alledag, namelijk dat 
bestuurders en managers getraind zijn te analyseren wat 
anderen anders zouden moeten doen. In de bestaande 
denkwereld van effi ciency en effectiviteit is dat de 
noodzaak om te kunnen overleven. De bestuurder zelf 
staat buiten de verandering. Willen bestuurders en 
leiders ook buiten de vissenkom van betekenis zijn, dan 
moeten ze zelf ook een metamorfose ondergaan.1
Vanuit dit perspectief heeft het college van de gemeente 
Maasgouw met inwoners geïnventariseerd bij welke 
projecten er mogelijk strijdige belangen zijn. Dat zijn 
de burgerthema’s, waarvan de verschillende belangen 
die er spelen, in de besluitvorming worden meegeno-
men. Ook de gemeenteraad houdt themabijeenkomsten 
om te sonderen wat het college bezighoudt en om 
achtergrondinformatie te geven, zodat uiteindelijk de 
verschillende ‘waarheden’ in beeld komen, de verhalen 
achter problemen, keuzes en oplossingen. Het bijzon-
dere zit in de intentie die kracht en vitaliteit geeft als 
een gevolg van het geven van vertrouwen.
Besluit
In de provincie Limburg bespreekt regelmatig een 
groep bestuurders en managers uit overheid, zorg, 
onderwijs en woningcorporaties met elkaar de vraag 
hoe samen een kracht kan worden ontwikkeld om 
veranderingen tot stand te brengen, gestaalde kaders 
te doorbreken, knellende wetgeving hanteerbaar te 
maken en langs elkaar draaiende raderen en dubbele 
agenda’s te omzeilen. Positieve energie van mensen 
benutten, is de opdracht. Het is de leiding zelf die 
de verandering in denken en doen een impuls kan 
geven, niet door steeds opnieuw op zoek te gaan naar 
perfecte structuren, systemen, processen, modellen 
en kengetallen, maar door de eigen houding en het 
eigen gedrag als uitgangspunt te nemen. ■
Het verhogen van het vertrouwen. Zo luidt één van de drie 
speerpunten van het kabinet om de overheidsorganisatie beter te 
laten functioneren. Maar hoe bereiken we dat? Willen we succes 
hebben, dan is een paradigmawisseling nodig.
Frans Wilms
F.J.M. Wilms is burgemeester van de gemeente Maasgouw.
Rondjes zwemmen in de 
vissenkom
 
1 Vincent van Stipdonk & Raimon Leeuwenburg, Emotionele mediation; bemiddelen bij 
confl icten, Openbaar bestuur, september 2008.
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soms, letterlijk te citeren: ‘Nou, dat zag je, 
dat ging met soldaten met geweren d’r 
naast en alles en werkelijk, dat was zielig 
hoor, die mensen als je dat zag. Het zijn 
boeiende verhalen, dat wel. Ze lezen een 
beetje als een jongensboek, heel anders 
dan het inleidende stuk met zijn statistische 
gegevens. Over de onderduiker die door 
zijn buurjongen verraden werd, over de 
luizen en het ellendige eten in Kamp 
Amersfoort, over een explosie op de 
springstoff enfabriek met gruwelijk vermink-
te slachtoff ers, over de baan als chauff eur 
van een boterfabriek en de voordeeltjes die 
dat opleverde, over het werk als SS-Frontar-
beiter in Letland en een poging tot ontsnap-
ping, over bange niet-nazi’s en fatsoenlijke 
SS-ers, over bevrijding door Russen, 
Amerikanen, Tommy’s en over de lange, 
onzekere reis te voet, per vrachtauto, per 
trein naar thuis, waar intussen weinig 
veranderd was.
Peter van Oosten de Boer, oud-hoofdredacteur 
van Openbaar bestuur
Geloven in veiligheid 
Wie dit boek aanschaft, krijgt ‘twee voor de 
prijs van één’. Het boek bevat een bundeling 
van redes die Hans Moors en Ben Rovers 
hebben uitgesproken bij hun benoeming 
tot lector aan de Avans Hogeschool. Beide 
auteurs stellen de lezer een frisse blik in het 
vooruitzicht die verder reikt dan de 
doorsnee blik op (on)veiligheid: de 
bestrijding van criminaliteit, overlast en 
ander onmaatschappelijk gedrag. In 
tegenstelling tot deze ‘anti-ambitie’ 
bepleiten zij een positieve en praktische kijk 
bijeengeveegd tijdens razzia’s.
De behandeling van de tewerkgestelden 
liep sterk uiteen. Op een boerderij was het 
heel anders dan in een munitiefabriek. En 
ook: wat was het nazigehalte van de 
werkgever? Was de locatie doelwit voor 
geallieerde bombardementen? Men deelde 
dan het lot van de bevolking. Sommigen 
mochten bij burgers op kamers, anderen 
zaten in kampen dichtbij of in barakken op 
het terrein van de fabriek. In beginsel kreeg 
men voor het werk wel gewoon betaald. In 
elk geval waren Nederlanders, behorende 
tot een Germaans broedervolk, aanzienlijk 
beter af dan de ‘minderwaardige’ Ostarbei-
ter. Van de 500.000 tewerkgestelde 
Nederlanders vonden er naar schatting 
30.000 de dood, met bombardementen en 
ziekten (tbc) als voornaamste oorzaken. Bij 
hun terugkeer werden de uitgezondenen 
niet altijd prettig ontvangen. Ze hadden 
voor de Moff en gewerkt, ze waren niet 
ondergedoken, dus ze konden eigenlijk niet 
deugen. Ze werden onderworpen aan 
politieke en medische controles, quaran-
taine en zelfs gewapende bewaking. Van 
Westrienen spreekt van een ‘morele paniek’. 
De jongemannen zouden in den vreemde, 
los van ouderlijk huis en kerkelijke invloed, 
totaal gedemoraliseerd en met kwalijke 
ziektes besmet zijn. Ouders en echtgenoten 
werden daarvoor door diverse autoriteiten 
gewaarschuwd. In feite was dat schromelijk 
overdreven. Wel waren de jongemannen, 
veelal afkomstig uit afgeschermde, 
verzuilde milieus, intussen wereldwijs, 
volwassen, zelfredzaam geworden, ze 
voegden zich niet meer naar ouderlijk en 
kerkelijk gezag. Dat althans, lijkt de 
conclusie van Van Westrienen uit haar 
gesprekken met (volgens de fl aptekst) ‘veel’ 
oud-dwangarbeiders. Het zijn echter de 
afzonderlijke herinneringen van slechts acht 
van dezen die de hoofdmoot van het boek 
vormen. Ik vond in het boek niets dat duidt 
op een grotere streekproef. Die zou wellicht 
meer dan zestig jaar na dato ook niet meer 
te vormen zijn.
Storend is de manier van schrijfster om haar 
hoogbejaarde subjecten, simpele zielen 
Arbeitseinsatz
‘Ihr Sohn soll sich heute bestimmt nicht auf 
die Strasse begeben’, zei de ingekwartierde 
Obergefreite tegen mijn vader. Het was 
begin 1945, er zou weer een razzia komen. 
Mijn broer was net zeventien en dus ‘rijp’ 
voor de Arbeitseinsatz – maar hij ontkwam 
daaraan onder andere dankzij zulke tips van 
onze ‘goede mof’.’ Een half miljoen Neder-
landse jongemannen was minder fortuinlijk, 
zoals Marloes van Westrienen in haar boek 
Dwangarbeiders beschrijft.
Grote werkloosheid was in 1933 voor 
miljoenen Duitsers aanleiding om op Hitler 
te stemmen. Maar al na enkele jaren 
schreeuwde de Duitse (oorlogs-)economie 
om meer mankracht en werden er buiten-
landse arbeiders geworven. Veel Nederlan-
ders trokken de grens over, vrijwillig, dat 
was niets ongewoons en ook na mei 1940 
zochten Nederlanders werk in Duitsland.
Gaande de Tweede Wereldoorlog onttrok 
de Wehrmacht steeds meer (jonge) Duitsers 
aan de arbeidsmarkt. Vervangers voor alle 
sectoren van de Duitse economie werden in 
de bezette gebieden gerecruteerd. 
Aanvankelijk betrof het alleen werklozen, 
weldra werden vakmensen uit bedrijven 
weggehaald. Vanaf mei 1943 moesten alle 
mannen van 18 tot 35 zich bij het Arbeids-
bureau (voorloper van het CWI) melden. 
Wie dan voor de Arbeitseinsatz werd 
geselecteerd, kreeg géén vrijstellingsstem-
pel op zijn distributiestamkaart en moest 
dus bij wijze van spreken wel naar Duitsland 
om te eten. Sommigen onttrokken zich aan 
deze arbeidsdienstplicht door onder te 
duiken; een onderduiker die gepakt werd 
ging naar een strafkamp. Tegen het eind 
van de oorlog werden mensen domweg 
Marloes van Westrienen, 
Dwangarbeiders. 
Neder landse jongens 
tewerkgesteld in het Derde 
Rijk, Amsterdam: Contact 
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houding tegenover what works-beginselen 
dragen alleen maar bij tot neerwaartse 
spiralen. Het belief-eff ect is derhalve van 
vitaal belang als dragende grond onder de 
aanpak van jeugdcriminaliteit. In de woorden 
van Rovers: ‘een interventie is succesvoller 
wanneer een groter aantal betrokkenen 
gelooft in het succes ervan’. Hij trekt hierbij 
een analogie met wat in de geneeskunde als 
het ‘placebo-eff ect’ bekend staat. Het idee dat 
iets werkt (positieve betekenisverlening) is 
van invloed op of een pil het gewenste eff ect 
heeft. Een interessante hypothese, ook voor 
de sociale wetenschappen.
Ronald van Steden, Vrije Universiteit 
Amsterdam
 Haagse rituelen
De gratis krant De Pers zie ik alleen als ik met 
de trein reis en dat is lang niet iedere dag. 
Daardoor waren de columns van Peter 
Middendorp mij ontgaan. Gelukkig is een 
deel daarvan gebundeld onder de titel 
Lange Poten, genoemd naar de straat naast 
het Binnenhof, waar deze in Groningen 
woonachtige Drent gedurende zijn 
doordeweekse verblijf in Den Haag woont. 
De wijze waarop Middendorp de Haagse 
politiek benadert, doet denken aan het 
boek Niet spreken met de bestuurder van 
Gerard van Westerloo. In een mooie stijl 
schrijft Middendorp zijn waarnemingen op 
en voorziet ze, niet zonder zelfspot, van 
commentaar. Daarmee geeft hij een 
ontluisterend inzicht in de Haagse rituelen 
en de wijze waarop zij tot stand komen en 
in stand worden gehouden. Vooral de 
verwevenheid van politiek en journalistiek 
moet het ontgelden. ‘Kennelijk voelt 
iedereen aan zijn water dat er iets op het 
Binnenhof zodanig niet deugt dat je er maar 
beter gezamenlijk de verantwoordelijkheid 
voor kunt dragen. Als iedereen verantwoor-
delijk is, is niemand het, schrijft hij in de 
column ‘Koket’.
Soms hoeft hij de tekst niet eens zelf te 
bedenken. Het nietszeggende citaat van 
fractievoorzitter Mariëtte Hamer (PvdA) uit 
een interview in NRC Handelsblad dat als 
column de titel ‘Nieuw’ heeft gekregen, dient 
als bewijs voor haar eigen laatste zin: ‘De 
politiek is zo oppervlakkig geworden’. Maar 
meestal moet hij er meer moeite voor doen 
en maakt hij uitstapjes, put hij uit relevante 
literatuur of uit eigen verleden: ‘Mijn ouders 
hadden een Blokker-warenhuis in Emmen, 
Zuidoost-Drenthe. Ik heb ontdekt dat 
Kamerleden, voorlichters, assistenten en 
andere deskundigen iedere ochtend douchen 
met een spatwatervrije radio van het merk 
Supertech, 17,95 euro, Blokker. Dan lach je in 
je vuistje’. In deze column ‘Supertech’ toont hij 
vervolgens aan hoe de digitale revolutie niet 
tot een andere manier van werken leidt, maar 
tot nog meer strijd om de eerste te zijn met 
het stellen van schriftelijke vragen of het 
aanvragen van het zoveelste spoeddebat.
Lange poten is een hilarisch boek over hoe 
het eigenlijk niet zou moeten. De reacties 
van journalisten en Kamerleden die hij in 
columns heeft verwerkt, wijzen er echter niet 
op dat tunnelvisies worden doorbroken. 
Middendorp daarover: ‘Je bent onderdeel 
– meer smaken laat de groepsdruk niet toe. 
Als je meedraait in de codes, mores en 
gebruiken, ben je er ook verantwoordelijk 
voor, zoals je ook automatisch de spelregels 
accepteert als je een partijtje tennis speelt. 
Wie zich hieraan onttrekt, wordt gezien als 
iemand die zo opzichtig oneerlijk doet dat 
het aanstellerig wordt.’ Hoe lang zal het 
duren voordat het tot bon ton is dat je door 
Middendorp wordt genoemd?
Johanneke Liemburg, burgemeester en 
voormalig lid van de Tweede Kamer
op veiligheid. Moors opent met een 
aangenaam beschouwend artikel. De kern 
van zijn betoog is dat het in veiligheidsland 
vaak aan diepgang en coherentie ontbreekt. 
Zowel wetenschappers als beleidsmakers 
hebben te weinig oog voor de cultuurhisto-
rische context van veiligheid en de sturing 
ervan. Deze blinde vlek staat een goed 
begrip van problemen en oplossingsrichtin-
gen in de weg. Sterker nog, veel studies 
leiden, aldus Moors, aan ‘persistente -ismen’, 
wat negatieve beeldvorming alleen maar 
versterkt. Vooral criminologen zijn te veel 
bezig met het heden (chronocentrisme), 
leggen de nadruk op specifi eke (etnische) 
uitgangspunten (parochialisme), zijn dol op 
uitzonderlijke en extreme situaties (excep-
tionalisme), wentelen zich in pessimistische 
analyses (catastrophisme) en werken graag 
met stereotypen (singularisme). Zo, dat kan 
menig onderzoeker in zijn of haar zak 
steken! Moors kiest voor een langetermijn-
perspectief bij het zoeken naar verklaringen 
voor bijvoorbeeld de neergang van een 
buurt en het ontzenuwen van mythen die 
hierover de ronde doen. Nu maar afwachten 
of de praktijkgerichte omgeving van het 
hbo warm loopt voor dergelijke exercities.
Bijdrage nummer twee heeft eveneens een 
ambitieuze, zij het iets concretere, insteek: de 
aanpak van jeugdcriminaliteit. Rovers zet 
kanttekeningen bij gangbare what works-
benaderingen die regelmatig weinig eff ectief 
zijn, omdat ‘het wetenschappelijk perspectief 
(onderzoeksperspectief) dominant is en het 
praktijkperspectief daaraan ondergeschikt’. 
Tegelijkertijd vindt Rovers de negatieve 
houding van nothing works-somberaars 
moreel verwerpelijk. Academici zijn het aan 
de samenleving verplicht oplossingen aan te 
dragen. Niemand heeft immers baat bij 
jeugdige criminele carrières en alle schade 
die deze jongeren zichzelf en anderen 
berokkenen. Vanuit dit respectabele 
vertrekpunt breekt de lector een lans voor 
wat hij het ‘belief-eff ect’ noemt. Het gaat om 
de idee dat hoopvolle verwachtingen de loop 
van gebeurtenissen positief kunnen 
beïnvloeden. Maatschappelijke afwijzing van 
(beginnende) criminelen en een fatalistische 
Peter Middendorp, Lange 
Poten, een jaar lang 
vreemdeling in Den Haag, 
Amsterdam: Prometheus, 
2008, ISBN 978 90 446 
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Het woord ‘risico’ deed als eerste zijn intrede in de handelswereld waar het een ‘pecunair waagstuk in 
een handelsonderneming’ aanduidde. Als er in vroegere 
tijden grote internationale transacties werden gedaan, 
gebeurde dat meestal per schip. Indien dat op de 
klippen sloeg ging de hele handel verloren. Voor een 
individuele reder was dit een regelrechte ramp en 
daarom spraken schrandere reders af het risico te delen 
en een gezamenlijk vangnet voor toekomstige onzeker-
heden te vormen. Het woord risico is dan ook aan het 
Griekse riza ontleend, wat klip betekent. Het begrip 
risicosamenleving kwam pas later om de hoek kijken en 
ontpopte zich in 1986, naam gegeven door Ulrich 
Beck. De Risikogesellschaft die hij beschrijft is echter 
alles behalve nieuw.
Bestrijden van risico’s
Risico’s zijn al zo oud als de weg naar Rome, ze 
komen en gaan. Verbrand worden als heks zit er in 
de huidige Nederlandse samenleving niet meer in, 
terwijl de kans op een aanrijding aanzienlijk groter 
is geworden de laatste honderd jaar. Wat Beck met 
zijn nieuwe risicosamenleving bedoelt, is dat er 
tegenwoordig veel problemen binnen de samenle-
ving zelf worden gecreëerd. De gevaren zijn een 
product van ons eigen handelen in plaats van externe 
factoren. Uiteindelijk barst de bom van risico’s die 
wij zelf hebben gecreëerd in ons proces van moder-
nisatie. Dit typeert Beck als living on the vulcano of 
civilisation. Het belangrijkste voorbeeld dat hij 
gebruikt zijn milieuproblemen. Zij zijn door onszelf 
veroorzaakt en de nare gevolgen ervan worden 
keihard naar ons teruggekaatst, onder andere in de 
vorm van klimaatverandering.
Hoewel ook in de Middeleeuwen mensen zelf ziekten 
veroorzaakten door er een slechte hygiëne op na te 
houden, zijn we ons er tegenwoordig goed ervan bewust 
wat we teweegbrengen door bijvoorbeeld een hoge Co
2
 
uitstoot. Per capita stoten Nederlanders wel 1.100 kg 
Co
2 
per jaar uit. Vlak na de uitgave van Becks boek 
deed de kernramp in Tsjernobil zich voor en rukte de 
ziekte aids op; beide problemen zijn creaties van de 
mens zelf. Volgens Beck worstelt de hedendaagse 
risicomaatschappij met de vraag hoe de vele risico’s op 
verscheidene terreinen kunnen worden beheerst.
Het bestrijden van risico’s is geen gemakkelijke op-
dracht. Het eerste en ook het meest tijdrovende onder-
deel van risicomanagement is de identifi catie van het 
probleem. Daarnaast komt de erkenning van de om-
vang van het probleem. Zijn klimaatsveranderingen een 
risico? Veroorzaakt roken in de horeca een groter risico 
dan de kans op salmonella? Gaat het om een risico dat 
enkelen zal treffen of is het een risico voor een meerder-
heid? Is de prijs van het voorkomen of verkleinen van 
de kans dat het risico zich feitelijk voordoet kleiner dan 
de schade die het zal veroorzaken? Meningen hierover 
lopen uiteen. Een risico is namelijk een potentiële kans 
en geen vastgestelde gebeurtenis. Daarbij komt dat het 
nut van risicobestrijding een subjectieve beleving is. 
Het nut van het vermijden van de import van Ameri-
kaans rundvlees omdat het kankerverwekkend zou zijn, 
is voor een vegetariër kleiner dan voor de vleesliefheb-
bende carnivoor. Het potentiële gevaar kan dus in ieders 
ogen verschillen en dit maakt het lastig een risico te 
bestrijden.
Omdat het vaak niet duidelijk is hoe het probleem is 
afgebakend en wat de daadwerkelijke omvang van 
een ‘slechte kans’ is, is het moeilijk een achterban te 
Laura Boon 
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Charles University in Praag.
Bovenaan het risicolijstje in onze samenleving staan onder andere terrorisme, klimaatveranderingen, het inte-
gratieprobleem en de kredietcrisis. Veel rampen en misdaden kunnen we in de huiskamer meemaken onder het 
genot van een borrelnootje. Als we zelf maar niet het slachtoff er worden van één van de vier miljoen misdaden die 
per jaar in Nederland worden gepleegd. Hoe hoog schatten we die kans in en welke gevolgen heeft dat?
Risicomanagement en 
machtsmisbruik
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kunnen bereiken en te beïnvloeden. Zij vertellen ons 
wat de kans en de omvang van het aan te komen 
gevaar is en hebben het vermogen maatschappelijke 
onrust teweeg te brengen die nodig is voor het 
doorvoeren van bepaalde overheidsplannen. Als de 
kans op een terroristische aanslag in Nederland 
toeneemt, verhoogt de overheid het dreigingsniveau. 
Zij bepaalt wat het risico is, in al of niet vage ter-
men. Het enige dat de burger hoeft te doen, is het 
bericht te lezen en aan te nemen. De burger moet het 
potentiële risico serieus nemen, daarna kan het 
worden gemanaged door een instantie die haar 
bestaan legitimeert uit de weloverwogen keuzen van 
de burger.
De media bepalen voor een groot gedeelte wat als 
potentiële bedreiging wordt ervaren. Door sommige 
onderwerpen vaak aan te snijden, is er automatisch 
meer aandacht voor het risico en politici kunnen 
hiervan gebruik maken. Onwetendheid en laksheid van 
de burger spelen hierin ook mee, want in troebel water 
is het goed vissen. Het zal velen worst wezen wat er in 
Den Haag wordt besloten, zolang het risico maar geen 
werkelijkheid wordt. Zodra echter het gevoel van 
aankomend gevaar zich verspreidt door toenemende 
onrust die de media teweeg brengen, is de tijd voor het 
managen van het risico aangebroken. Volgens Paul 
Dupondt leidt het geloof in de beheersbaarheid van 
risico’s juist tot een catastrofe, omdat we door dit geloof 
alleen maar meer risico’s nemen.
Besluit
Hoe meer geloof in de beheersbaarheid van rampen, 
hoe groter het budget wordt dat er aan wordt uitge-
geven. Er zit dus een zekere belangenverstrengeling 
aan het bestrijden van risico’s. Toch zou er rekening 
gehouden moeten worden met de uiteenlopende 
belangen van departementen, deelraden, gemeenten 
en andere partijen. In tijden van crises moeten er 
snel knopen worden doorgehakt. Op het moment dat 
de angst het grootst is, kunnen radicale plannen snel 
en gemakkelijk worden doorgevoerd en komt vaak 
slechts één belang naar voren. Het begrip risicosamen-
leving kan dan als een projectiel worden afgevuurd 
om burgers bang te maken, zodat ze zich achter het 
beleid verenigen. In deze verantwoordelijkheid 
wordt integer handelen van de regering gevraagd, 
opdat de juiste informatie over risico’s en kansen 
wordt verstrekt. De overheid heeft de taak de Neder-
lander tegen kwade kansen te beschermen. ■
mobiliseren voor het aanpakken van nationale of 
mondiale risico’s. Het is jammer dat er geen univer-
sele maat opgesteld kan worden om het potentiële 
gevaar van een gebeurtenis te berekenen. Als er op 
een of andere manier toch overeenstemming over 
risicostatistieken is bereikt, is dit nog maar het 
begin. Het probleem dat zich dan voordoet is name-
lijk het bepalen wie de verantwoordelijke persoon of 
instantie is. Niet alle risico’s worden automatisch 
door particuliere instellingen gedekt. Daarom is 
overheidssturing cruciaal om de samenleving ertoe te 
brengen individuele schade te dekken. De zelfgecre-
eerde risico’s die behoren tot de samenleving die 
Beck beschrijft, zijn alleen te bestrijden met mede-
werking van iedereen.
Twee problemen
Er rijzen echter twee problemen. Vaak wil niet iedereen 
meedoen en moet er een instantie zijn die ervoor zorgt 
dat collectieve inspanningen effectief, rechtvaardig en 
effi ciënt worden ingezet. Dit laatste is erg lastig. Niet 
alle middelen ter bestrijding van een probleem komen 
op de plaats terecht waar zij behoren te komen. Bij het 
bestrijden van problemen in de samenleving is er altijd 
sprake van een zekere belangenstrijd. Degenen die een 
groot nut aan het afwentelen of beheersen van een risico 
ontlenen, zullen hun best doen dit te verwezenlijken. In 
Nederland spelen verkokering, machtsstrijd en het niet 
uitwisselen van informatie een grote rol bij de ineffi -
ciëntie van risicomanagement. Met risicomanagement 
bedoelen we het geheel van activiteiten en maatregelen 
gericht op het beheersen van risico’s, waaraan de risico-
objecten zijn blootgesteld. Hoe bepalen we welk 
risicoterrein prioriteit geniet?
Mensen zijn in het algemeen erg slecht in het in-
schatten van de risico’s die zij lopen. Het gaat niet 
meer hetzelfde als in de zestiende eeuw, waar een 
groep reders zich tegen de kans op het verliezen van 
hun schepen indekte. Het waren heren met kennis 
van zaken, zij wisten ongeveer hoe groot de kans op 
het verlies van een schip was. Met die kennis kon 
worden berekend wat een optimale prijs zou zijn ter 
afwenteling van het risico.
Tegenwoordig zijn wij ons bewust van veel verschil-
lende risico’s en weten we niet precies wat de kans is 
dat een risico werkelijkheid wordt. Kleine risico’s 
worden vaak overschat, terwijl grote worden onder-
schat. Meestal wordt de omvang van het probleem 
daarom door anderen bepaald, personen of instanties 
die het potentieel hebben grote aantallen mensen te 
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